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Extended summary  
Social protests are a way for citizens to freely express their ideas, concerns, 
discontent, demands and grievances, for which the protection of the right of assembly 
and demonstration is a basic element in a democratic and lawful society. Therefore, 
its exercise must always be carried out peacefully and without weapons, because the 
moment it is not, it loses the democratic essence attributed to it. 
In this sense, this research work analyses the content of these rights and their limits 
with international and national legal backing, thus clarifying the framework of current 
Spanish legislation with respect to them in order to properly understand what they 
consist of. Thus, it is understood that the mere existence of limits should not be an 
excuse for the repression of the right of assembly or demonstration, since their 
protection establishes the democratic quality of a country. After all, it is stated that the 
exercise of these rights is a vehicle for the right of freedom of expression exercised 
through a right of association, so that safeguarding them becomes an obligation 
recognized in the universal declaration of human rights. 
For these reasons, the protection of public order cannot be an excuse to suppress 
this right. It is true that for its free exercise a series of parameters must be met in order 
to guarantee welfare and social order, as well as peaceful coexistence. Hence, the 
denial of this right can only occur when the authority determines that there are 
reasonable grounds for disturbing public order and endangering persons or property. 
Therefore, the existence of suspicions is not enough, because if the exercise of the 
right of assembly or demonstration is prohibited without due justification, a 
fundamental right would be violated. 
On the other hand, the police actions are put in the focus of the investigation of the 
present work, in which its basic principles of action that determine the protective role 
of the police as guarantors of citizen security are analyzed. Thus, the principles of 
necessity, congruence, opportunity and proportionality are especially detailed, since 
these are the principles that legitimize the use of police force when required.  
Moreover, the technical resources used for the control and dissolution of 
concentrations of people are analysed in order to determine when their use is justified 
as well as to examine the main characteristics of each one to determine its suitability. 
In addition, the police work on the prevention, control and dispersal of the 
demonstration is covered. Prevention is particularly important in the field of police 
work, since focusing on it means reducing the likelihood that riots may occur and thus 
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promoting the exercise of the right to assemble and demonstrate in complete freedom 
and with guarantees. To this end, it is essential to know the main groups that will 
attend the meeting, as well as their motivations and strategies. At this point, it is 
important to promote dialogue and establish trust between demonstrators and police, 
as well as to determine fundamental aspects of the demonstration, such as date, time, 
duration and route. 
As far as control is concerned, it should always be borne in mind that the purpose of 
the police mechanism is to protect the free exercise of the demonstration from those 
who seek to boycott it. In this sense, having a broad understanding of the behaviour 
of the masses in particular will help officers to anticipate situations to avoid possible 
outbursts. For this reason, it is of great importance that police officers possess 
communication skills that enable conflict resolution without the use of force. 
Thus, the process of dissolving a demonstration and the elements that justify it are 
also analyzed, this process being always understood as "the last resort". In this way, 
the limits to which police action is subject, as well as its aims, are made clear. 
Nevertheless, this is a complicated task, in which sometimes police abuse occurs or 
action protocols are violated, as in the case of Ester Quintana, who lost an eye from 
the impact of a rubber ball fired by the police. This case caused a huge social 
commotion since it became the main face for the prohibition of the use of this material 
in Catalonia after a great number of people affected by these projectiles, in the end 
this prohibition was achieved. 
Finally, it should be noted that the determination of the proposals for improvement is 
based on the desire to protect this right and to contribute with a series of 
recommendations to improve the actions of the security forces. In this sense, it is 
concluded from the investigative work that there is a mutual lack of knowledge of the 
intentions between police officers and demonstrators. Therefore, the need to improve 
the communication skills of police units is emphasized, as well as the correct 
application of the use of force within the established legal parameters. Besides, it 
suggests the suspension of the use of rubber balls due to their dangerousness and 
encourages the study and application of non-lethal weapons that do not cause 
disproportionate damage. Furthermore, it urges that civil society be involved in the 
protocols for action, through the drafting of a non-binding report analysing actions 






El presente trabajo de investigación surge a raíz de la creciente preocupación 
social sobre la gestión de las manifestaciones por parte de las autoridades 
gubernamentales y policiales, especialmente en lo que respecta a los métodos y 
técnicas de intervención policial en la disolución de manifestaciones a fin de 
restablecer el orden público. 
En consecuencia, se realiza un análisis jurídico del derecho de reunión y 
manifestación, así como un estudio del papel que desempeñan las Fuerzas y 
Cuerpos de Seguridad con el objetivo de extraer propuestas de mejora aplicables 
desde un enfoque preventivo a fin de garantizar la seguridad ciudadana sin 
perjudicar al libre ejercicio del derecho de reunión y manifestación pacíficas. 
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Abstract: 
This research work arises from growing social concern about the management of 
demonstrations by government and police authorities, especially with regard to 
methods and techniques of police intervention in dispersing demonstrations in order 
to reestablish public order. 
Consequently, a legal analysis of the right of assembly and demonstration is being 
carried out, as well as a study of the role played by the Security Forces with the aim 
of extracting proposals for improvement applicable from a preventive perspective in 
order to guarantee citizen security without prejudicing the free exercise of the right to 
peaceful assembly and demonstration. 
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La ciencia criminológica y de la seguridad se encuentra ante una preocupación 
permanente que consiste en la gestión gubernamental de las protestas que realiza la 
sociedad civil y ciudadanía con fines reivindicativos en lugares de tránsito público, 
protestas que, por su relevancia y trascendencia social, requieren una aproximación 
criminológica que permita ofrecer la mejor respuesta posible a este tipo de 
situaciones. Para ello, y como punto de partida, se debe mirar al pasado para 
aprender de los errores cometidos en las represiones tanto policiales como militares 
en los disturbios derivados de reuniones y manifestaciones. Para ello se presta 
especial atención a las revoluciones liberales del sigo XX que supusieron un cambio 
fundamental en la forma de gestionar este tipo de incidentes o alteraciones del orden 
público.  
Así pues, la represión, aparte de ser un recurso a disposición de los gobiernos, como 
monopolizadores de la fuerza pública, tiene costes políticos y sociales que provocan 
una deslegitimación por actuaciones de enfrentamiento de las fuerzas policiales con 
una parte más o menos relevante de la sociedad, costes que también se darían de 
no reprimir o realizar una actuación no suficientemente contundente o pusilánime, 
pues el compromiso con la legalidad y los derechos de terceros se verían vulnerados, 
esto es conocido como el dilema del orden público. (Cerezales, 2006). En 
consecuencia, se tratará de esclarecer dicho dilema mediante el estudio de las 
actuaciones que ejercen las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad (en adelante FCS) en 
el desarrollo de reuniones y manifestaciones en lugares y espacios públicos. 
El conflicto no puede entenderse en todo caso como algo negativo sino como una 
oportunidad de cambio, ya que el surgimiento de un movimiento puede venir 
provocado por un periodo de injusticia, represión, abuso  o exclusión que provoca 
revueltas populares generando enfrentamientos ideológicos que motivan el 
enriquecimiento y la contribución de mejoras en la calidad de vida de la ciudadanía, 
como es el caso de los movimientos de las mujeres en la lucha del sufragio universal 
femenino o las protestas que quedarán para la historia como la marcha sobre 
Washington por los derechos civiles. Por ello, gran parte del disfrute de derechos y 
libertades que disponen las sociedades democráticas avanzadas son fruto de los 
movimientos populares que han reivindicado y defendido aquello que se disfruta hoy 
en día. 
Actualmente, los movimientos sociales o populares siguen teniendo la relevancia 
mediática que merecen debido en gran parte a las repercusiones políticas que 
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provocan, por ello conviene hacer un repaso de los datos ofrecidos por el último 
anuario estadístico del Ministerio del Interior (2018), los cuales, por desgracia, no 
cuentan con datos que incluyan las comunidades autónomas de Cataluña y País 
Vasco, sin embargo, son bastante ilustrativos, por lo que se detalla desde una 
perspectiva cuantitativa el uso del derecho de reunión y manifestación. En el resto 
del territorio español hubo un aumento del 10,27% respecto a 2017, obteniendo un 
total de 32.078 manifestaciones comunicadas1, en las que constaron 155 incidencias, 
de las cuales 137 fueron por cortes de tráfico. Por otro lado, hubo 748 
manifestaciones prohibidas, lo que supone un aumento del 13,33% respecto a 2017, 
cabe señalar que en este campo no se especifica aquellas que han podido tener lugar 
o no, simplemente aquellas que se han prohibido. 
Cabe resaltar en cualquier sociedad o estado moderno la calidad de la democracia 
se verá reflejada en el equilibrio de libertad y seguridad. Por este motivo las tensiones 
y escaladas de violencia producidas en manifestaciones inicialmente pacíficas son 
unos de los problemas más complejos a los que se enfrentan los cuerpos policiales, 
dado que sus actuaciones para preservar el orden público están medidas al 
milímetro, ya que cualquier acción mínimamente desproporcionada o violenta puede 
acarrear una respuesta difícil de controlar. Precisamente las actuaciones policiales 
van a ser el foco de atención a lo largo de esta investigación con el fin de crear 
propuestas de mejora desde una perspectiva criminológica que permitan arrojar luz 
a la preocupación social por la gestión de las mismas. De esta manera, se prestará 
especial interés en la prevención de las manifestaciones, la preparación para su 
control y la actuación en su disolución. Como no podría ser de otra manera, evitar la 
necesidad de recurrir a la fuerza va a ser un principio que imperará a lo largo del 
presente trabajo, para ello se analizarán los pasos previos al estallido de la violencia 
en mayor profundidad. 
Generalmente las protestas ostentan un contenido político por lo que merecen una 
respuesta política, sin embargo, de no encontrarla, el descontento y la búsqueda de 
soluciones que mejoren la situación actual pueden acabar derivando en una 
alteración del orden público. Por este motivo, corresponde a las FCS trabajar en 
todos aquellos aspectos que puedan contribuir a una minimización del riesgo de dicha 
alteración. Así, se tratará de explorar la posibilidad de tomar como referencia un 
 
1 Los promotores de las manifestaciones fueron en su mayoría sindicatos y asociaciones 





modelo de Gestión Alternativa de Conflictos (en adelante GAC) desarrollado por I 
Soro2 en 2009 para crear el Área de Interlocución y Mediación de la Policía de la 
Generalitat-Mossos d’Esquadra (en adelante PG-ME). De esta manera se promoverá 
el desarrollo de la cultura de la prevención a nivel nacional en el ámbito de la gestión 
de la seguridad pública, dando lugar a una nueva forma de gestionar las protestas 
sociales con base en el diálogo y la búsqueda de puntos en común que deriven en el 
consenso y el entendimiento con una policía más implicada en la comunidad, con el 
objetivo de reducir al mínimo las posibilidades de alteración del orden público 
respetando al máximo el libre ejercicio de los derechos y libertades fundamentales. 
2. Evolución histórica de la gestión de las reuniones y manifestaciones, 
especial mención a la policía británica 
 
La historia es la gran ventaja que tenemos sobre nuestros antepasados, pues 
tenemos la oportunidad de aprender de ella y en caso de no hacerlo, estaríamos 
desaprovechando una lección magistral. La sociedad de las islas británicas es un 
claro ejemplo de la evolución en el modo de gestionar las manifestaciones que han 
ido aconteciendo durante el transcurso de los últimos siglos.  
De acuerdo con Emsley (2005) a lo largo del siglo XVIII, los jueces eran los 
encargados de interactuar con las concentraciones para disolverlas, generalmente 
mediante el uso del diálogo y la mediación se conseguía la disolución de las mismas, 
dando así solución al conflicto político, al menos temporalmente. No obstante, no 
siempre la masa estaba por la labor de la mediación de un magistrado. Ante este 
supuesto, podía recurrirse a la fuerza coercitiva mediante la acción de las fuerzas 
policiales, armadas con garrotes, ya que eran los encargados de reestablecer el 
orden público. En caso de no ser suficiente, cabía la posibilidad de la intervención del 
ejército, cuyos militares no tenían ninguna formación, ni mucho menos protocolos o 
normas de actuación, por lo que la peligrosidad para los manifestantes era 
exponencialmente alta.3 
En aquel momento, la utilización de la fuerza estaba prevista como método de 
combate ante los disturbios, así pues, las bases legales common law no penaban la 
muerte de un amotinado. Para que esto fuese posible, el magistrado antes de ordenar 
 
2 Responsable de Relaciones, Asociaciones y Mediación del Departamento de Interior, 
Relaciones Institucionales y Participación de la Generalitat de Cataluña de 2007 a 2011. 
3 Emsley, C. “El ejército, la policía y el mantenimiento del orden público en Inglaterra (c. 1750-
1950).” Política y sociedad, 2005, p. 17. 
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la dispersión de la multitud debía leer la proclamación Riot Act4 (Ley de orden público) 
después de hacerlo, aquellos que no abandonasen el lugar eran considerados como 
disturbio, tratando así de justificar las víctimas con este precedente. Ante esta 
situación surgió un descontento militar ante la existencia de localidades donde los 
jueces no residían y por tanto no podían reprimir las concentraciones antes de la 
lectura del Riot Act, lo que provocaba múltiples y serios problemas interpretativos, a 
la par que críticas, ya que era necesaria la presencia del juez como garantía de 
legalidad, pero un oficial militar podía ordenar a su tropa que ayudasen a la policía 
que estuviese amenazada por la multitud. (Emsley, 2005).5  
Así pues, gracias a la asignación de la gestión de reuniones y manifestaciones a la 
nueva policía Metropolitana de Londres creada en 1829, se determinó que sus 
actuaciones serían preferentes a las del ejército, ya que esta contaba con técnicas 
de dispersión de multitudes mediante un uso de la fuerza proporcionado y tenía la 
prevención del crimen como principal deber. Este nuevo modelo de actuación 
contrastaba con el resto de países de Europa que seguían usando técnicas militares 
para disolver multitudes con resultados trágicos.6 Así pues, tras el aprendizaje por 
ensayo y error, la policía metropolitana de Londres demostró en la Gran Exposición 
de 1851 que la defensa de la legalidad podía ir unida con la vocación de servicio 
público. Gracias a gestiones realizadas con esta perspectiva, a lo largo del tiempo se 
consolidó la monopolización policial en el tratamiento de disturbios, con formación 
específica y sin intervención militar alguna.  
Uno de los puntos dónde se quiere llegar con este relato histórico es la preferencia 
en el uso de fuerzas civiles sobre las militares, apostando por la moderación desde 
el gobierno, creyendo que el mero despliegue del ejército hubiese supuesto de 
manera automática un mayor número de muertes o agravamiento de las agitaciones, 
lo que también supondría un coste político para los que ejerciesen la represión. En 
este sentido, un uso de la fuerza desproporcional se convierte en la deslegitimación 
del gobierno, ya que ha sido incapaz de resolver la situación de otra manera 
proporcional. (Cerezales, 2009). 
 
4 “Our sovereign Lord the King chargeth and commandeth all persons, being assembled, 
immediately to disperse themselves, and peaceably to depart to their habitations, or to their lawful 
business, upon the pains contained in the act made in the first year of King George, for preventing 
tumults and riotous assemblies. God save the King” The Riot Act (1715) p.1. 
5 Emsley, C. El ejército, la policía y el mantenimiento del orden público en Inglaterra (c. 1750-
1950). Cit. pp. 18-22. 




3. Comportamiento de las masas y público 
 
Antes de abordar el marco jurídico y teórico del derecho de reunión y manifestación 
conviene analizar brevemente desde una perspectiva psicológica y sociológica a los 
protagonistas, es decir, los manifestantes, teniendo en cuenta que las agrupaciones 
de personas que son de interés para el presente trabajo de investigación son aquellas 
concentradas en vía pública. 
Para los psicólogos de la escuela de la Gestalt “el todo era más que la suma de sus 
partes”7, ya que de alguna manera estamos influidos por las interacciones entre los 
individuos y las circunstancias del entorno. No obstante, no todas las masas reúnen 
las mismas características y por ende no son iguales, por ello, las autoridades 
policiales deben ser conscientes de a quiénes van a controlar y proteger, analizando 
cada situación concreta y escogiendo el modo de actuación que tenga en cuenta 
todas aquellas variables que puedan afectar. 
Cuando nos referimos a las concentraciones de personas como “masa” cabe 
remarcar que este concepto es desarrollado por diferentes sociólogos, uno de los 
más relevantes fue Gustav Le Bon (1985) que definió la masa como "Una agrupación 
humana con los rasgos de pérdida de control racional, mayor sugestionabilidad, 
contagio emocional, imitación, sentimiento de omnipotencia y anonimato para el 
individuo".8 De acuerdo con este autor, la masa poseía un alma comunitaria, a modo 
de espíritu colectivo que provocaba la pérdida de la individualidad, dejando patentes 
una serie de características propias de la masa, entre las que destacaban la exclusión 
de la razón de obrar, las reacciones rápidas, emocionales y la capacidad especial 
para ser influenciada. Actualmente tales afirmaciones son insostenibles 
científicamente, bien es cierto, que el comportamiento de los individuos varía 
considerablemente cuando se encuentran en grupo, no obstante, no se puede 
corroborar la anulación total del individuo.  
Hoy en día, tiene mayor consenso las conclusiones del sociólogo Allport9, este 
defendía que el individuo no perdía su individualidad, sino que la intensidad con la 
que se podía manifestar sus emociones aumentaba al estar en la masa, lo que se 
convierte un elemento facilitador para ciertas actividades que de no ser por esa 
situación no se hubiesen dado, ya que son más sugestionables. Además, destacó el 
anonimato que sienten los individuos en la masa, hasta el punto de sentirse impunes, 
 
7 León. A. La teoría de Campo de Kurt Lewin. Lifeder.com. (s.f.). párr. 8. 
8 N/A., “La sociedad de masas”. Seguridad pública. 2009, párr. 3.   
9N/A., La sociedad de masas. Cit, párr. 18. 
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fenómeno conocido como la difusión de la responsabilidad, por el cual los individuos 
tienden a no asumir responsabilidades de las acciones emprendidas en grupo.  
Desde un punto de vista práctico, se debe entender que la masa es la reunión de un 
cierto número de personas que no necesariamente tiene porque ser en un espacio 
determinado, sin embargo, la cuestión central reside en la correcta identificación de 
la multitud que protegerá las FCS en su derecho de manifestarse en un espacio 
concreto. De ahí que será de mayor de interés policial cuando el agrupamiento de 
personas tenga una actitud violenta o se prevea que puede llegar a serlo. Esas masas 
activas congregadas de carácter violento Brown las catalogó como “turbas violentas” 
(1954) y distinguió cuatro clases que resumidamente vienen a ser: 
1. Agresivas: Dirigen su acción contra algo o alguien, tienen un objetivo común. 
2. Expresivas: Fundamentalmente sentimentales, tanto alegría como dolor. 
3. Evasivas: Objetivo de escapar de un daño real o imaginario. 
4. Adquisitivas: Meta de obtener un bien o servicio escaso. (La sociedad de 
masas, 2009) 
Todas ellas pueden suponer una alteración del orden público y el principal objetivo 
reside en evitar que se llegue al punto violento de no retorno, en el que la respuesta 
policial no pueda ser otra que la disolución mediante el uso de la fuerza proporcional 
de la masa congregada. Para ello, la anticipación o predicción de la conducta violenta 
reside en la correcta valoración del riesgo, la cual es temporal y debe ser actualizada 
constantemente, pues influye un entorno cambiante en base a los distintos estímulos 
que genera, entorno del que las FCS también forman parte y sus actuaciones afectan 
al comportamiento de la multitud. En este sentido Reales (2013) en base a lo 
expuesto por Reicher (2004), señala que “el uso indiscriminado de la fuerza por parte 
de la policía puede cambiar el comportamiento y predisposición de participantes 
pacíficos en las protestas”.10  Por otro lado, la denominación de “público” implica que 
las personas congregadas estén pendientes de algún sujeto o acontecimiento de 
manera voluntaria, por lo tanto, nos encontraríamos ante una masa ordenada y 
generalmente pasiva, sin perjuicio de que pudiese evolucionar a un carácter violento. 
Así pues, destaca su capacidad de crítica y racionalidad, sin embargo, no podemos 
pasar por alto que, a pesar de ello, el público también se guía hasta cierto punto por 
la presión del impulso colectivo cuando se manifiesta en varios individuos o grupos. 
(La sociedad de masas, 2009) 
 
10 Reales. F. “La gestión de la alteración del orden en espacios públicos: un desafío policial” 
UNED. Revista de derecho penal y criminología. 2013, p. 500. 
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4. Concepto de seguridad pública, seguridad ciudadana y de orden 
público 
 
La regulación de este derecho pone en relieve los conceptos de seguridad pública, 
seguridad ciudadana y orden público de manera constante, por lo que conviene 
determinar su significado y alcance antes de proceder con la parte jurídica reguladora 
del derecho de reunión del presente trabajo. 
La seguridad pública se entiende como una competencia exclusiva del estado de 
acuerdo con el artículo 149.1. 29ª11 de la Constitución Española (CE en adelante), 
sin embargo, no se le dota en la carta magna de una definición esclarecedora de tal 
ambiguo concepto. Por otro lado, el Tribunal Constitucional (TC en adelante), lo 
definió en un principio como un concepto relativo a la policía de seguridad12, para 
posteriormente ampliarlo13 a todos aquellos actores que intervienen además de los 
policiales, insertándose así en un marco del estado social y democrático de derecho 
en la protección de personas y bienes, así como la tranquilidad y orden ciudadanos. 
Por otra parte, la CE se hace referencia a la seguridad ciudadana en el artículo 
104.114 sin establecer tampoco una definición, pero indicando que las FCS deben 
garantizarla para salvaguardar los derechos y libertades reconocidos en la norma 
suprema de nuestro ordenamiento jurídico y que, como indica la STC 105/1988, de 
8 de junio, “es un valor e interés constitucionalmente legítimo, en el marco de cual el 
legislador penal puede definir una política criminal” siempre en aras de la protección 
que las FCS garantizan. Por lo anteriormente expuesto, a tenor del artículo 104.1 CE 
la seguridad ciudadana, Carro15 (1990) señalo que “la seguridad pública sería el 
concepto general que abarcaría al orden público (entendido en su sentido estricto de 
protección de libre ejercicio de los derechos fundamentales) y a la seguridad 
ciudadana (entendida como protección de personas y bienes)”.16 Por consiguiente, 
se entiende que la seguridad pública es un concepto más amplio que acoge a 
 
11 CE, artículo 149.1. 29ª: “Seguridad pública, sin perjuicio de la posibilidad de creación de 
policías por las Comunidades Autónomas en la forma que se establezca en los respectivos 
Estatutos en el marco de lo que disponga una ley orgánica.” 
12 STC 123/84, de 18 de noviembre. “El conjunto de actividades dirigidas a la protección de  
las personas y de los bienes y a la preservación y el mantenimiento de la tranquilidad y el orden 
ciudadano” 
13 STC 104/89, de 8 de junio. 
14 CE, articulo 104.1. “Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, 
tendrán como misión proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la 
seguridad ciudadana.” 
15 Catedrático de Derecho Administrativo. Universidad de Santiago de Compostela. 
16 J.L Carro. “Sobre los conceptos de orden público, seguridad ciudadana y orden público.” 
Revista Vasca de Administración Pública. 1990, p, 15. 
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cualquier actividad que intervenga en la protección de personas, bienes o entorno y  
que los poderes públicos trabajarán para garantizarlo, mientras que la seguridad 
ciudadana atiende exclusivamente a lo policial, por lo que se puede entender que la 
seguridad ciudadana es una parte de la seguridad pública. No obstante, autores 
como Izu Belloso dicen que “se deben utilizar como expresiones sinónimas”17. Esto 
es debido al análisis de tales conceptos indeterminados. 
En cuanto al concepto de orden público, al igual que los dos anteriores, no se cuenta 
con una definición clara que despeje cualquier género de dudas. Sin embargo, la 
definición que ofrece Montalvo Albiol (2010) resulta bastante acertada, se podría 
entender como “aquella situación y estado de legalidad normal en que las autoridades 
ejercen las atribuciones que les son dadas y los ciudadanos las respetan y obedecen 
sin oponer resistencia alguna”.18 En el que el respeto a los derechos fundamentales 
y libertades públicas se constituye como un componente esencial del orden público. 
A este respecto, cabe hacer referencia a Recasens i Brunet (2000) ya que, en los 
modelos basados en la seguridad ciudadana, se refiere al concepto de orden público 
como “un instrumento al servicio de la seguridad”19 para garantizar y preservar los 
derechos y libertades de la ciudadanía, por lo que, la misión policial será usar dicho 
instrumento con el objeto de mejorar la calidad de vida y frenar las alteraciones que 
impiden el libre ejercicio de los derechos y libertades de los demás ciudadanos. Por 
ello, cabe destacar la STC 19/1985, de 13 de febrero, en la que se recuerda que el 
respeto a los derechos fundamentales y libertades públicas que garantiza la 
constitución es un componente esencial del orden público, por consiguiente, este solo 
será posible cuando cada ciudadano ejercite libremente sus derechos y libertades de 
modo pacífico. Así pues, ante una vulneración del orden público, serán necesarias 
las estrategias y técnicas policiales oportunas para reestablecerlo y estas, solo 
entenderán ajustadas a derecho cuando se realicen respetando las normas del 
ordenamiento jurídico y muy especialmente bajo los principios de mínima 
intervención necesaria, proporcionalidad, congruencia y oportunidad, ya que 
garantizan que la acción represiva policial no sea abusadora y, por tanto, que el 
Estado pase a convertirse en aquello que pretende evitar. 
 
17 Izu Belloso, M.J. ”Los conceptos de orden público y seguridad ciudadana tras la Constitución 
de 1978”. Revista española de derecho administrativo, 1988, p. 12. 
18 Montalvo Albiol, J.C: “Concepto de orden público en las democracias contemporáneas.” 
Revista jurídica UAM, 2010, p. 220. 
19 Recasens i Brunet, A., “Elementos emergentes de inseguridad ciudadana.” Revista Catalana 
de Seguretat Pública, 2000, p 16. 
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5. Concepto teórico y límites del derecho de reunión y manifestación  
5.1 Conceto y definición del derecho de reunión y manifestación 
No cabe duda de que en una sociedad democrática el respeto a la libertad y al 
pluralismo político es esencial, por lo que la inclusión del derecho de reunión y 
manifestación entre el conjunto de derechos fundamentales se constituye como una 
obligación democrática, pues es un instrumento fundamental a través del cual la 
ciudadanía puede expresarse libremente. Partiendo de esta base, cabe destacar, en 
primer lugar, la regulación más importante a nivel internacional haciendo especial 
mención a la Declaración Universal de los Derechos Humanos20(en adelante, DUDH) 
en la que representantes de multitud de países del mundo, pese a tener diferentes 
legislaciones y culturas, supieron ofrecer de forma unida el reconocimiento y la 
protección de los derechos fundamentales establecidos en dicha declaración. Así 
pues, queda recogido en el artículo 20 que “Toda persona tiene derecho a la libertad 
de reunión y de asociación pacíficas.”  En consecuencia, la Organización de las 
Naciones Unidas (en adelante, ONU) entiende que no puede considerarse el derecho 
de reunión como una amenaza, por lo que, más a allá de la voluntad de protección 
de las reuniones pacíficas, se deben tomar medidas que las faciliten, pues se 
entiende como un medio de diálogo necesario para el desarrollo de las naciones. 
Por lo que respecta al Convenio Europeo de Derechos Humanos21(CEDH en 
adelante) en su artículo 11.1 establece que “Toda persona tiene derecho a la libertad 
de reunión pacífica y a la libertad de asociación, incluido el derecho a fundar, con 
otras, sindicatos y de afiliarse a los mismos para la defensa de sus intereses”. En 
este sentido, al igual que en la DUDH, se entiende que la libertad de reunión y 
asociación actúan de manera conjunta y se fortalece el carácter instrumental del 
derecho de reunión como altavoz del derecho de libertad de expresión22, pues es el 
canal a través del cual se expresan públicamente reivindicaciones e ideas. Por este 
motivo, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos (en adelante, TEDH) debe velar 
tanto por la protección del mensaje como de la de los medios a través de los cuales 
se ejercita, es decir, la reunión y asociación. En adición, resulta imprescindible citar 
el artículo 12 de la Carta de Derechos Fundamentales de la UE, pues señala que 
“Toda persona tiene derecho a la libertad de reunión pacífica y a la libertad de 
 
20 Aprobada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolución 217 A (III), de 10 
de diciembre de 1948.   
21 Convenio para la Protección de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales, 
Aprobado por el Consejo de Europa el 4 de noviembre de 1950.   
22 CEDH art 10. “Toda persona tiene derecho a la libertad de expresión. Este derecho comprende 
la libertad de opinión y la libertad de recibir o de comunicar informaciones o ideas, sin que pueda 
haber injerencia de autoridades públicas y sin consideración de fronteras.” 
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asociación en todos los niveles, especialmente en los ámbitos político, sindical y 
cívico, lo que implica el derecho de toda persona a fundar con otros sindicatos y a 
afiliarse a los mismos para la defensa de sus intereses.” 
Por lo que respecta a nivel nacional, el artículo 2123 de la CE establece la base de la 
que parte el derecho de reunión que se complementa con lo establecido en la LO 
9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunión (LODR en adelante), así 
pues, dicha ley pretende regular el núcleo esencial del derecho de reunión de 
acuerdo a lo establecido en la CE. Conviene prestar especial atención a las dos 
características que son inherentes al derecho de reunión para que se pueda ejercer 
libremente, estas son, “pacífica y sin armas”, pues el desarrollo en paz del derecho 
es fundamental, ya que si se ejerce excluyendo comportamientos violentos y no se 
insta a la comisión de delitos o a realizar desórdenes públicos, se encontrará la única 
vía válida democrática para su ejercicio, en el cual no será necesaria autorización, 
sino comunicación previa como se analiza posteriormente. 
Resulta indispensable para continuar con el análisis jurídico inicial de este derecho 
establecer que entiende por reunión de acuerdo con LORD, esto es, según el artículo 
1.2 “la concurrencia concertada y temporal de más de 20 personas con una finalidad 
determinada.” finalidad que, como no podría ser de otra manera, debe ser lícita. De 
este modo, se distinguen dos tipos de reuniones, aquellas que se realizan en lugares 
cerrados y aquellas que se realizan en lugares abiertos de tránsito público, siendo la 
manifestación entendida como una reunión en marcha o dinámica. Bajo estas 
tesituras, conviene subrayar que las reuniones que se realizan en lugares cerrados 
no están sujetas a ninguna prescripción. No obstante, a lo que este trabajo se refiere, 
resulta de mayor interés aquellas reuniones y manifestaciones que tengan lugar en 
la vía pública, las cuales se analizarán posteriormente sus límites. 
Como se ha señalado anteriormente, resulta innegable la vinculación existente entre 
la libertad de expresión y de asociación con el derecho de reunión. El TC, en la labor 
que le confiere ser el intérprete supremo de la Constitución, señala que “el derecho 
de reunión es una manifestación colectiva de expresión ejercitada a través de una 
asociación transitoria”24. De esta manera, los ciudadanos conciben este derecho 
como un instrumento de intercambio o exposición de ideas, vital en toda democracia 
consolidada, que goza de esta vía dando voz propia al pueblo que defiende sus 
intereses y expone sus reivindicaciones públicamente con una finalidad lícita, 
 
23 Art. 21.1: “Se reconoce el derecho de reunión pacífica y sin armas. El ejercicio de este derecho 
no necesitará autorización previa.”  
24 STC 85/1988, de 28 de abril. 
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convirtiéndose así, de acuerdo con la referida sentencia del TC, en “un cauce del 
principio democrático participativo”. En consecuencia, se debe garantizar este 
derecho de participación de la ciudadanía, no solo por ser uno de los escasos medios 
que disponen para expresar púbicamente sus ideales y convicciones sino también 
por ser el históricamente triunfador en la vida democrática. 
Dado que nos encontramos ante un derecho fundamental, cabe remarcar que no se 
requiere de autorización alguna para su ejercicio, sino que, como establece el artículo 
21.2 de la CE, será necesaria la comunicación previa a la autoridad en aquellas 
reuniones en lugares de tránsito público y manifestaciones, que, según la LODR 
deberá realizarse mediante un escrito de comunicación25. Por ello, no solo no 
necesitan ser autorizadas ni se puede prohibir mientras se cumplan los requisitos 
constitucionales, sino que la autoridad gubernativa correspondiente deberá velar por 
la protección de las reuniones y manifestaciones frente aquellos que traten de coartar 
el libre ejercicio de este derecho. Dicha comunicación, de acuerdo con la citada ley 
en el artículo 8, deberá realizarse por parte de los organizadores en un plazo de diez 
días naturales como mínimo y treinta como máximo. Salvo que estemos ante la 
existencia de causas extraordinarias que, debidas a su gravedad, justifiquen la 
comunicación con una antelación mínima de veinticuatro horas.   
Dichos plazos de comunicación previa a la autoridad gubernativa están justificados 
por la observación de las condiciones y características en las que se pretende 
desarrollar este derecho y, por consiguiente, permite la correcta adopción de medidas 
que lo hagan posible respetando los derechos de terceros. Así pues, el legislador 
pretende dar cabida al libre ejercicio del derecho bajo unos estándares de control, 
puesto que, de no ser así, no conoceríamos la finalidad de las reuniones o 
manifestaciones y tendrían un carácter sorpresivo, no pudiendo entonces garantizar 
su seguridad ni la dirección del tráfico rodado entre otras fatales consecuencias que 
podrían conducir hacia una situación de riesgo difícilmente controlable. 
 
 
25 LO 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunión. Artículo 9: “En el escrito de 
comunicación se hará constar: a) Nombre, apellidos, domicilio y documento oficial de 
identificación del organizador u organizadores o de su representante, caso de personas jurídicas, 
consignando también la denominación, naturaleza y domicilio de éstas. b) Lugar, fecha, hora y 
duración prevista. c) Objeto de la misma. d) Itinerario proyectado, cuando se prevea la circulación 
por las vías públicas. e) Medidas de seguridad previstas por los organizadores o que se soliciten 
de la autoridad gubernativa.” 
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5.2 Introducción a los límites del derecho de reunión y manifestación 
 
Ahora bien, tal como señala Fernández Segado, “el carácter limitado de los derechos 
es hoy una evidencia que no admite contestación alguna”26 ya que los derechos de 
los que goza un individuo o conjunto de individuos lo hace necesariamente en 
convivencia con el resto de la sociedad, y, por tanto, debe tener unos límites ya no 
solo por el respeto a los derechos de los demás sino por garantizar un bienestar y 
orden social, así como una convivencia pacífica necesaria en todo Estado social y 
democrático de derecho en el que el libertinaje de cada individuo no suponga el caos 
social. A este respecto, la ONU ha reconocido los desafíos que presenta la protección 
de toda la gama de derechos relacionados con las reuniones27 e insta a los Estados 
a que tomen medidas teniendo en cuenta las recomendaciones prácticas que este 
organismo elabora sobre el modo de cumplir las obligaciones de proteger y promover 
los derechos humanos en el contexto de las reuniones. 
En cuanto a los límites se refiere, cabe destacar lo establecido en el artículo 21 del 
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos28 “Se reconoce el derecho de 
reunión pacífica. El ejercicio de tal derecho sólo podrá estar sujeto a las restricciones 
previstas por la ley que sean necesarias en una sociedad democrática, en interés de 
la seguridad nacional, de la seguridad pública o del orden público, o para proteger la 
salud o la moral públicas o los derechos y libertades de los demás.“ Por consiguiente, 
la justificación de las restricciones del derecho de reunión será en favor de que no se 
llegue a su prohibición, pues está previsto que este derecho se ejercite de modo 
pacífico y en consecuencia, actuando de este modo resulta imposible que exista 
peligro a personas o bienes y por tanto, se evita que la prohibición se convierta en la 
regla general, pasando así a ser a una excepción justificada y debidamente motivada.  
En igual sentido se pronuncia el CEDH en el artículo 11.229, añadiendo la posibilidad 
de que se impongan restricciones al ejercicio de este derecho cuando se realice por 
 
26 Fernández Segado, F. “Dogmática de los derechos de la persona en la Constitución Española 
de 1978 y en su interpretación por el Tribunal Constitucional.” Revista de la Facultad de Derecho, 
1994, p. 238. 
27Naciones Unidas, Asamblea General, Informe conjunto del Relator Especial sobre los derechos 
a la libertad de reunión pacífica y de asociación y el Relator Especial sobre las ejecuciones 
extrajudiciales, sumarias o arbitrarias acerca de la gestión adecuada de las manifestaciones, 4 
febrero de 2016. 
28 Aprobado por la Asamblea General de Naciones Unidas en su Resolución 2200 A (XXI), de 16 
de diciembre de 1966.   
29 CEDH Art. 11.2: “El ejercicio de estos derechos no podrá ser objeto de otras restricciones 
que aquellas que, previstas por la ley, constituyan medidas necesarias, en una sociedad 
democrática, para la seguridad nacional, la seguridad pública, la defensa del orden y la 
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miembros de las Fuerzas armadas, de la policía o de la Administración del estado, 
las cuales en el caso de España están contempladas en el artículo 5.d de la LODR.30 
De tal forma, como se ha comentado anteriormente, la CE establece el termino de 
manifestación “pacífica y sin armas” por lo que ante la existencia de aquellas que 
tengan una finalidad ilícita o concurran personas con armas, artefactos explosivos u 
objetos contundentes, las autoridades competentes deberán tomar las acciones 
pertinentes para su prohibición. No obstante, en una reunión inicialmente lícita 
pueden surgir altercados provocados por una minoría que no represente a la totalidad 
de los manifestantes, por lo que la protección de este derecho constitucional no 
debería verse afectada por los actos de dicha minoría, sin perjuicio de la 
responsabilidad penal para los autores responsables establecida en los artículos 513 
y 514 del Código Penal (Massó Garrote, 2016)31.  En consecuencia, al carácter 
pacífico de las manifestaciones le es inherente la no utilización de armas, pues no 
puede pretenderse ejercer ningún derecho fundamental de forma violenta poniendo 
en peligro a personas y bienes. En este sentido, cabe señalar el “caso Alfon”32 en el 
que, durante una jornada de huelga general, un joven pretendía asistir a ella con una 
mochila en la que portaba un artefacto explosivo casero potencialmente peligroso, 
fue condenado a cuatro años de prisión por un delito de tenencia de explosivos. 
5.3 Límite Constitucional del derecho de reunión y manifestación, el 
equilibrio con el orden público.  
 
Los poderes públicos en su afán por lograr tan ansiado equilibrio entre la libertad 
individual de ejercer derechos fundamentales y el orden social, han determinado 
desde una base constitucional que el límite al derecho de reunión debe residir en la 
existencia de razones fundadas de alteración del orden público con peligro para 
 
prevención del delito, la protección de la salud o de la moral, o la protección de los derechos 
y libertades ajenos. El presente artículo no prohíbe que se impongan restricciones legítimas 
al ejercicio de estos derechos por los miembros de las fuerzas armadas, de la policía o de la 
Administración del Estado” 
30 LODR Art 5.d “Cuando fueran organizadas por miembros de las Fuerzas Armadas o de la 
Guardia Civil infringiendo las limitaciones impuestas en el artículo 13 de la Ley Orgánica 9/2011, 
de 27 de julio, de derechos y deberes de los miembros de las Fuerzas Armadas o en el artículo 
8 de la Ley Orgánica 11/2007, de 22 de octubre, reguladora de los derechos y deberes de los 
miembros de la Guardia Civil.” 
31 Massó Garrote, M. F., “El derecho de reunión y manifestación en el nuevo marco regulatorio 
de la ley de protección de seguridad ciudadana lo 4/2015 de 30 de marzo.” Revista Estudios de 
Deusto, 2016, p.109. 
32 SAP MAD 930/2014, de 23 de diciembre. 
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personas o bienes33 y, por tanto, no siendo suficiente la mera sospecha de que pueda 
llegar a ser posible. Por este motivo, corresponde a las autoridades gubernamentales 
correspondientes valorar con datos objetivos suficientes la alteración del orden 
público que se produciría de realizarse la concentración, ya que, un adelantamiento 
de la barrera limitativa o represiva del Estado sin la debida justificación, se estaría 
cometiendo un ataque a la esencia de la democracia. En este sentido, el TC, en su 
función de máximo garante de los derechos fundamentales consagrados en los 
artículos 14 a 30 de la CE, ha reconocido en numerosas ocasiones a través del 
recurso de amparo del derecho de reunión ante la insuficiente motivación de 
resoluciones de los poderes públicos que prohibían este derecho. A modo de ejemplo 
ilustrativo destaca la STC 24/2015, de 16 de febrero, en la que la resolución de la 
Subdelegación de Gobierno de Jaén prohibió la realización de diversas 
concentraciones y marchas promovidas en diferentes días por la confederación 
sindical de Comisiones Obreras de Andalucía debido a que, a criterio de dicha 
Subdelegación de Gobierno, la reiteración de las manifestaciones carecía de utilidad 
y suponía una alteración del orden público por los cortes de tráfico que suponía y se 
iban a incumplir las ordenanzas municipales sobre ruido. Finalmente, el TC rechazó 
que la reiteración de este derecho pudiese suponer por si sola una alteración del 
orden público y puso de manifiesto la falta de razonamiento para prohibirlo, ya que 
no se atendió con el criterio de proporcionalidad a la hora de establecer restricciones 
que hubiesen permitido expresar el contenido esencial de las manifestaciones. 
Por otro lado, dicha sentencia recuerda que el incumplimiento del plazo establecido 
en el artículo 10 de LODR, es decir, aquel en el que la autoridad gubernativa tiene 
un plazo de setenta y dos horas para presentar una resolución sobre el escrito de 
comunicación previa establecido artículo 8 de la misma ley, no siempre supondrá un 
incumplimiento constitucional, pues no está previsto en la norma suprema sino en la 
ley orgánica que lo regula, ya que el retraso que sufrieron en la notificación del 
presente caso no supuso ningún perjuicio al derecho de reunión. De esta manera, 
como establece la STC 66/1995, de 8 de mayo si el retraso en la notificación 
“responde a un ánimo dilatorio con el objetivo de impedir o entorpecer el ejercicio del 
derecho o cuando impida que los órganos judiciales se pronuncien con anterioridad 
a la fecha de celebración de la concentración programada por los organizadores” 
 
33 Artículo 21.2 CE: “En los casos de reuniones en lugares de tránsito público y manifestaciones 
se dará comunicación previa a la autoridad, que sólo podrá prohibirlas cuando existan razones 




corresponderá a una vulneración del derecho fundamental y por tanto merecerá el 
amparo del TC.  
Por otro lado, Véase el caso STANKOV resuelto por el TEDH34. Se concluyó que no 
se encontró nada que “Incline a pensar que las reuniones podían convertirse en 
un trampolín para la propagación de la violencia o el rechazo a la democracia, hasta 
el punto de prohibirlas”. Este caso, resulta de especial interés por la involucración del 
TEDH en un asunto en el que se alegó, entre otras supuestas justificaciones de 
prohibición por parte del gobierno búlgaro, la difusión de ideas separatistas. A este 
respecto, cabe destacar la contundencia que mostró el tribunal a la hora de 
determinar que, aunque una región reclame la separación de una parte del territorio 
nacional, no podía suponer la suspensión del derecho de reunión, puesto que, la 
base de la democracia consiste en dar respuesta a estos problemas a través del 
debate político y público, siempre que, se realice de un modo pacífico y sin armas, 
de lo contrario, podría suponer el desmantelamiento del Estado democrático al no 
respetarse la libertad y el pluralismo político. 
Por lo anteriormente expuesto, el principio de proporcionalidad debe primar a la hora 
de establecer límites al derecho de reunión, ya que está previsto el uso de 
modificaciones que traten de garantizar que se respete el contenido esencial de este 
derecho en equilibrio con el orden público, evitando así prohibiciones abusivas por 
parte de los poderes públicos que esconden fundamentos pobres que tienden a 
vulnerar este derecho mediante su prohibición (Massó Garrote, 2016). 
Así pues, como resulta lógico, el derecho de reunión en lugares de tránsito público 
limita otra serie de derechos de terceros ajenos a este ejercicio, en especial a libre 
circulación de personas. Por ello, cobra importancia la combinación de la circulación 
del tráfico con las concentraciones, en la que la STC 66/1995, de 8 de mayo, nos 
recuerda que “en una sociedad democrática el espacio urbano no es sólo un ámbito 
de circulación, sino también un ámbito de participación”, ya que corresponde a la 
propia naturaleza del derecho de reunión la utilización de las vías públicas, por lo que 
se estaría vulnerando este derecho si no se le reconoce y habilita este espacio. De 
ahí la especial importancia del papel de los poderes públicos a la hora de conseguir 
la compatibilidad de ambos derechos de manera satisfactoria. Por ello, el límite 
derivado del ejercicio del derecho a la libre circulación de personas operará cuando 
se produzca una obstrucción total, durante un tiempo prolongado y se imposibilite 
 
34 STEDH 29221/95, (Sección 1ª) CASO STANKOV Y ORGANIZACIÓN MACEDONIA UNIDA 
ILINDEN CONTRA BULGARIA, 2 de octubre de 2001. 
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vías alternativas de circulación, ya que en este caso se estaría afectado el orden 
público al no ser posible la prestación de servicios básicos que afecten a la seguridad 
de las personas o bienes, como bien es el caso de los servicios de ambulancias, 
bomberos o policía. Resumidamente, no cualquier corte de tráfico puede ser límite 
de este derecho, debe producirse una alteración del orden público que ponga en 
peligro a personas o bienes, tal y como indica el artículo 21.2 CE. 
Por lo tanto, cabe remarcar, que, fruto del origen de la protección constitucional de 
este derecho y de los tratados y convenios internacionales de los que España forma 
parte, antes de proceder a la prohibición de este derecho causada por la existencia 
de razones fundadas de que se puedan producir alteraciones del orden público, en 
los que se ponga en peligro a personas o bienes, se debe proceder a la propuesta 
de modificaciones en cuanto a la fecha, lugar, duración o itinerario de la reunión o 
manifestación, tal y como establece el artículo 10 de la LODR. De este modo, la 
propuesta inicial presentada por los organizadores podría resultar alterada en favor 
del equilibrio entre el ejercicio del derecho de reunión y la protección del orden 
público, por lo que, pese a suponer un límite en el ejercicio de este derecho, no se 
vulneraría el contenido esencial del mismo pues está permitido su ejercicio bajo 
determinadas condiciones. No obstante, recordemos que, ante la insuficiencia o falta 
de motivación en las resoluciones que suponen límites al ejercicio de derechos 
fundamentales, compete al TC “comprobar que la restricción del derecho 
fundamental ha sido razonable y proporcional, acorde con los fines de la Constitución 
y resultado de un juicio de ponderación de los derechos fundamentales y bienes 
constitucionales en pugna”35. 
En este sentido, cabe destacar la STC 38/2009, de 9 de febrero, en la que el Sindicat 
D’Estudiants de Catalunya recibió el amparo del TC por haber sido vulnerado su 
derecho fundamental de reunión y manifestación por parte de la Dirección General 
de Seguridad Ciudadana de la Generalidad de Cataluña, al pretender organizar un 
acto reivindicativo bajo el lema: “por una enseñanza pública de calidad”,  el motivo 
de prohibición fue el hecho de que el acto podía estar dirigida a la captación de 
sufragios coincidiendo la fecha con el periodo de campaña electoral. Posteriormente, 
el Tribunal Superior de Cataluña corroboró la denegación de dicho derecho alegando 
que ante la existencia de diferentes opciones políticas que ofrecen un mayor apoyo 
a la enseñanza pública, podría calificarse como “acto de campaña o de contenido 
electoral”. Por su parte el TC, determinó que “La mera posibilidad de que una 
 
35 STC 170/1996, de 29 de octubre 
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reivindicación, en este caso de un derecho relacionado con la enseñanza, pueda 
incidir de una u otra forma en el electorado, se muestra como hipótesis insuficiente 
para limitar el derecho de reunión en periodo electoral.” De esta manera, los 
demandantes de amparo se limitaron a poner de manifestó una reivindicación 
legítima, que tuvo lugar en la misma fecha y hora en el resto del España por parte 
del Sindicato de Estudiantes, coincidiendo únicamente en Cataluña con periodo de 
campaña electoral, por lo que no se puede afirmar que la captación de votos era el 
objetivo de la convocatoria, pues no es más que una escasa posibilidad y por tanto 
carece de motivación suficiente para su prohibición. Por otro lado, ha sido motivo de 
debate si el ejercicio del derecho de reunión y manifestación puede ejercer sobre 
terceros una violencia moral de carácter intimidatorio, lo que ha sido denegado por 
el TC porque “ello es contrario a bienes constitucionalmente protegidos como la 
dignidad de la persona y su derecho a la integridad moral”36. En este sentido, queda 
reflejado sin ninguna dificultad que el ejercicio de este derecho no es un instrumento 
de coacción sino de libertad de expresión que debe ser respetado tanto por los 
poderes públicos como por los ciudadanos (Massó Garrote, 2016)37. 
Por último, conviene matizar la distinción entre las manifestaciones no comunicadas 
y las manifestaciones prohibidas. Las primeras son aquellas en las que no se ha 
respetado el requisito formal de comunicación previa a las autoridades gubernativas 
de acuerdo con el artículo 8 LODR, mientras que las segundas son aquellas que la 
autoridad gubernativa ha prohibido expresamente su celebración al considerar que 
existen razones fundadas de que puedan producirse alteraciones del orden púbico, 
con peligro para personas o bienes.  
5.4 La regulación del derecho de reunión en la Ley Orgánica 4/2015, de 30 
de marzo, de Protección de la Seguridad Ciudadana. 
 
Una vez determinados los límites del derecho de reunión, conviene destacar el papel 
de la Ley Orgánica 4/2015, de 30 de marzo, de Protección de la Seguridad Ciudadana 
(en adelante, LOPSC), que, lejos de abarcar la protección íntegra del transcurso de 
las reuniones y manifestaciones, adopta un papel restrictivo del derecho permitiendo 
la disolución de las mismas de acuerdo con lo establecido en el artículo 5 LODR 
poniendo en duda su realización “en la forma que menos perjudique” (Massó Garrote, 
2016)38. La responsabilidad de las infracciones administrativas recae sobre el autor 
 
36 STC 2/1982, de 29 de enero. 
37 Massó Garrote, M. F., “El derecho de reunión y manifestación…, Cit., p.115. 
38 Massó Garrote, M. F., “El derecho de reunión y manifestación…, Cit., p.117. 
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del hecho que comete la infracción, no obstante, ante la existencia de sanciones cuya 
responsabilidad se atribuye a los organizadores o promotores de las reuniones o 
manifestaciones, las autoridades policiales los deben proceder a la correcta 
identificación39 de los mismos. En cuanto al régimen sancionador recogido en la 
LOPSC, Massó Garrote (2016) señala que está inspirado en una clara desconfianza 
en la actuación del poder judicial por no haber satisfecho las exigencias punitivas del 
poder político, estando así más orientada a las facultades sancionadoras 
administrativas que a garantizar el derecho de reunión y manifestación.40  
Bien es cierto que con anterioridad a la reforma de la LOPSC que tuvo lugar en 2015, 
cabe destacar a Blay (2013) pues ya había denunciado la posibilidad de que las 
sanciones administrativas tuviesen la consecuencia de provocar un efecto disuasorio 
de las protestas en detrimento del ejercicio del derecho de reunión y manifestación41, 
a lo que el legislador, lejos de alejarse de esta idea, tras la reforma comentada, 
provocó el incremento desproporcionado de las infracciones en materia de orden 
público, llegando en 2016 a imponerse alrededor de 34.000 sanciones relacionadas 
con el ejercicio de los derechos de reunión pacífica, expresión e información.42  
A fin de cuentas, la LOPSC potencia la idea de la intervención policial de manera 
gradual y proporcionada, lo que no deja de significar el establecimiento de límites a 
este derecho que, aunque la opción de proceder a la disolución de la reunión o 
manifestación se constituya como último recurso, la imposición de sanciones 
constituye el principal control de la seguridad ciudadana. No obstante, respecto a la 
disolución, hace referencia al deber de avisar sobre las medidas empleadas a las 
personas que van a resultar afectadas, lo que requeriría una resolución motivada, 
cosa que, en la práctica no se realiza ya que se pueda avisar de manera verbal si la 
situación así lo justificase, por lo tanto, queda a interpretación libre de los agentes la 
situación de urgencia. Por lo que, según el texto legal, la mera intervención de un 
grupo reducido de personas o incluso una sola que cause una alteración del orden 
público con el uso de tales indefinidos objetos, justificaría la disolución de toda una 
 
39 Art 30.3 LO 4/2015 “Se considerarán organizadores o promotores de las reuniones en lugares 
de tránsito público o manifestaciones las personas físicas o jurídicas que hayan suscrito la 
preceptiva comunicación […] por cualesquiera otros hechos pueda determinarse razonablemente 
que son directores de aquellas” 
40 Massó Garrote, M. F., “El derecho de reunión y manifestación…, Cit. Pp. 123-124. 
41 Blay, E., “El control policial de las protestas en España.” InDret, 2013, p. 21. 
42 Amnistía Internacional España, “SAL A LA CALLE... SI TE ATREVES. Tres años de la 
aplicación de la Ley Orgánica de Seguridad Ciudadana.” 2018, p. 8. 
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manifestación o reunión, debido a la libre interpretación de los agentes. (Massó 
Garrote, 2016)43 
6. El papel de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad  
Partiendo de la base que otorga el artículo 104.1 de la CE, las FCS tienen como 
misión: “proteger el ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad 
ciudadana”, el legislador es consciente de la dificultad que entraña dicha misión, pues 
a la hora de preservar el orden público pueden verse afectados ciertos derechos 
fundamentales. Por este motivo, el uso de la fuerza policial debe someterse siempre 
a una valoración en virtud de los principios de necesidad, congruencia, oportunidad 
y proporcionalidad, dado que en ningún caso puede considerarse siempre como un 
recurso lícito, pues solo lo será cuando se ajuste a los principios básicos de actuación 
recogidos en el artículo 5 de la Ley Orgánica 2/1986, de 13 de marzo, de FCS 
(LOFCS,  en adelante) y se adecue a las técnicas de intervención estudiadas y 
practicadas que minimizan el daño a dichos derechos para poder garantizar la 
seguridad ciudadana desde el respeto máximo a los ya citados principios de 
necesidad, congruencia, oportunidad y proporcionalidad. 
De acuerdo Ruiz Ortiz y Mainar Ene, el uso de la fuerza policial dentro de los 
parámetros mencionados se corresponde como una “fuerza legal”44. Así pues, se 
entiende como una herramienta necesaria para el restablecimiento de la seguridad 
ciudadana, que no es más que la reacción adecuada ante la vulneración del orden 
público. Bien es cierto, y así lo pone de manifiesto la Declaración sobre la Policía, del 
Consejo de Europa45, que las FCS son requeridas para intervenir en condiciones 
peligrosas y que “las reglas que conducen a sus miembros no son requeridas con 
una precisión suficiente”. Por lo que, en el establecimiento de protocolos de 
intervención policial resulta complicado determinar de manera objetiva el momento 
en el cual sea necesaria la disolución, es decir, ante la falta del establecimiento de 
criterios objetivos absolutos que justifiquen y amparen el uso de la fuerza policial, en 
determinadas ocasiones esta no tiene más remedio que quedar sometida a un cierto 
grado de discrecionalidad de los responsables operativos de los recursos policiales 
actuantes, lo que provoca que no siempre sea acertada. 
 
43 Massó Garrote, M. F., “El derecho de reunión y manifestación…, Cit. p. 117. 
44 Ruiz Ortiz y Mainar Ene J.M. “El uso de la fuerza policial: una aproximación a su interpretación 
criminológico-operacional en España.” Anales De Derecho, 2016, p.8. 
45 Declaración Sobre la Policía, Resolución 690/74, de 8 de mayo, de la Asamblea Parlamentaria 
del Consejo de Europa.   
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En este sentido, cabe recordar el artículo 3 que estableció la ONU en del Código de 
conducta para los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley46  “Los 
funcionarios encargados de hacer cumplir la ley podrán usar la fuerza sólo cuando 
sea estrictamente necesario y en la medida que lo requiera el desempeño de sus 
tareas.” De ahí, que el análisis e interpretación del riesgo de la situación, serán los 
que marquen la necesidad de una acción policial represiva de una manera acertada, 
ajustada a la realidad y, por ende, objetiva. En un modo más específico abarca el 
papel de las FCS en cuanto al uso de la fuerza la ONU en sus Principios Básicos 
sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los Funcionarios Encargados 
de Hacer Cumplir la Ley47, ya que marcan directrices tan esenciales como la 
preferencia por el uso de medios no violentos antes de recurrir al uso de la fuerza, 
siendo esta únicamente utilizada cuando otros medios fracasen (artículo 4). Así pues, 
estos medios deben surgir en base al estudio de soluciones pacíficas de conflictos, 
posicionándose en el extremo contrario de la intervención policial mediante el uso de 
la fuerza, para ello, a raíz del estudio de las multitudes y su comportamiento, se 
deben potenciar las técnicas de negociación y mediación (artículo 20), tal como 
exigen tratados y convenios internacionales que establecen las bases indispensables 
de las que debería partir cualquier cuerpo policial. 
Por otra parte, para adecuar un mejor contexto del papel de las FCS, se procede a 
analizar los principios básicos de actuación que están recogidos en el artículo 5 de 
la LOFCS y que, dentro del ámbito del derecho de reunión y manifestación, tienen 
especial significado.  
• Absoluto respeto a la constitución y al resto del ordenamiento jurídico. Al 
tratarse de un derecho fundamental, todas sus acciones deben ir dirigidas a 
garantizar su protección. 
• El principio de neutralidad política en las actuaciones policiales y la no 
discriminación, ya que, debido al carácter generalmente político y social de 
las reuniones y manifestaciones, los agentes que integran los cuerpos 
policiales deben abstenerse de manifestar su ideología y en consecuencia 
actuar con total imparcialidad. 
 
46 Código de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley, Resolución 
34/159, de 17 de diciembre de 1979, de la Asamblea General de Naciones Unidas.   
47 Principios Básicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los Funcionarios 
Encargados de Hacer Cumplir la Ley, aprobados en el 8º Congreso de Naciones Unidas sobre 
Prevención del Delito y Tratamiento del Delincuente, el 7 de septiembre de 1990.   
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• Principio de jerarquía y subordinación, pues durante las intervenciones 
policiales se sufren momentos de tensión y las respuestas se deben tomar 
desde la unidad. 
• Colaborar con la Administración de Justicia y auxiliarla. Especialmente en 
aquellos casos en los que se haya declarado una manifestación prohibida. 
• Impedir prácticas abusivas, arbitrarias o discriminatorias. Uno de los mayores 
reproches a las unidades de intervención policial es el uso excesivo de la 
fuerza o material antidisturbios en las cargas policiales.48  
• Observar en todo momento un trato correcto y esmerado en sus relaciones 
con los ciudadanos, pues las habilidades de comunicación pueden llegar a 
evitar una intervención que suponga el uso de la fuerza. 
• Actuar con la decisión necesaria, y sin demora cuando de ello dependa evitar 
un daño grave, inmediato e irreparable; rigiéndose al hacerlo por los principios 
de congruencia, oportunidad y proporcionalidad en la utilización de los medios 
a su alcance, los cuales se analizarán posteriormente. 
• Uso de armas restringido a aquellas situaciones en las que exista un riesgo 
racionalmente grave para la vida. Entendiendo el uso de armas de fuego 
como un recurso absolutamente residual y excepcional. 
• Adecuado tratamiento de los detenidos conforme estipula nuestro 
ordenamiento jurídico. 
• Responsabilidad respecto de aquellos actos en los que hayan vulnerado las 
normas legales. 
6.1 Principios de necesidad, congruencia, oportunidad y proporcionalidad 
 
A raíz del análisis del papel de las FCS y de la normativa internacional y nacional, se 
entiende que los principios de necesidad, congruencia, oportunidad y 
proporcionalidad son los que deben primar de manera indispensable en toda 
actuación que requiera el uso de la fuerza policial y por tanto que esta sea legítima. 
Por este motivo, se procede a analizar dichos principios imperantes. 
El principio de necesidad pese a no encontrarse taxativamente en LOFCS, puede darse 
por referenciado en el ya citado artículo 5.2.c al señalar que “deberán actuar con la 
decisión necesaria, y sin demora cuando de ello dependa evitar un daño grave, 
inmediato e irreparable”. La jurisprudencia del Tribunal Supremo49 entiende que tiene 
 
48 Amnistía Internacional España. “El derecho a protestar amenazado.” 2014. 
49 STS 6400/2009, 27 de octubre 
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que haber una necesidad de hacer uso de la violencia (necesidad en abstracto) porque 
sin ella no se podría cumplir el fin legal pretendido. Además, la violencia utilizada debe 
ser la menor posible, utilizando por un lado el medio menos peligroso y que ese medio 
se use en el modo menos lesivo posible, teniendo en cuenta las circunstancias 
concretas de cada caso (necesidad en concreto). En términos generales, se podría decir 
que, ante la existencia de dos medios igualmente idóneos para la resolución de una 
intervención policial, deberá elegirse el menos lesivo.  
Por último, cabe remarcar de acuerdo con la STS 962/2005, de 22 de julio, que “para 
juzgar la necesidad racional del medio empleado en la defensa, no sólo debe tenerse 
en cuenta la naturaleza del medio, en sí, sino también el uso que de él se hace y la 
existencia o no de otras alternativas de defensa menos gravosas en función de las 
circunstancias concretas del hecho”. Por ello, de acuerdo con Ruiz Ortiz y Mainar Ene 
(2016), se entenderá necesaria la fuerza en aquellas intervenciones policiales en la que 
su uso es exigible, ya sea por imperativo legal o por los bienes jurídicos que estén en 
peligro, se recurre a la fuerza por no haber otra alternativa posible, siendo esta 
desarrollada con la intensidad indispensable.50 
El principio de congruencia es el primero de los expresamente mencionados en el 
artículo 5.2.c LOFCS, se debe entender como la relación lógica entre el hecho que 
provoca una reacción y el resultado de la misma, lo que impregna de coherencia a 
este conjunto. Resulta necesario hacer referencia a Alonso Pérez (2004) en cuanto 
al inconveniente que supone la falta de regulación específica sobre los medios que 
los agentes pueden utilizar y la falta de especialización en el empleo de determinados 
medios violentos (Ruiz Ortiz y Mainar Ene, 2016, p.14). En este sentido, considero 
que se debe añadir la falta de instrucción en habilidades de comunicación, persuasión 
o mediación que den solución al conflicto sin el empleo de violencia y la falta de 
dotación de medios menos lesivos. 
Por último, destacar que, si se pudiese alcanzar el fin pretendido mediante el empleo 
de advertencias o intimidación, carecería de sentido alguno el empleo de la fuerza 
aun cuando esta se realice con el medio menos lesivo disponible y en su modalidad 
menos lesiva. Por este motivo, toda intervención policial en la que se recurra al uso 
de la fuerza, debería ir precedida de advertencias previas siempre que las 
circunstancias del caso en concreto no requieran una actuación sorpresiva.  
El principio de oportunidad, en el ámbito de las intervenciones policiales, es entendido 
como la conveniencia o no de una actuación policial, por ejemplo, una detención. De 
 
50 Ruiz Ortiz y Mainar Ene, J.M. “El uso de la fuerza policial…, Cit., p.13. 
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esta manera, Ruiz Ortiz y Mainar Ene (2016) recuerdan que, la Instrucción 12/2007, 
de la Secretaría de Estado de Seguridad, sobre los comportamientos exigidos a los 
miembros de las FCSE para garantizar los derechos de las personas detenidas o 
bajo custodia policial, indica que, la oportunidad debe entenderse como “la correcta 
valoración y decisión del momento, lugar y modo de efectuarla, ponderando, para 
ello, el interés de la investigación, peligrosidad del delincuente y la urgencia del 
aseguramiento personal”. Así mismo, la oportunidad también irá regida por la 
utilización o no de la fuerza, de acuerdo con las circunstancias del caso en concreto. 
Por ello, fruto del análisis de las características situacionales y de la influencia de 
determinadas variantes, el agente policial deberá actuar, posponer la actuación o no 
realizarla de acuerdo con este principio. 
En el caso de las reuniones y manifestaciones en vía pública, se debe tener presente 
que toda acción policial influye en la masa congregada, por lo que la actuación que 
se realice sobre un individuo o individuos en concreto debido a que estén realizando 
conductas indebidas, puede desencadenar la respuesta de un mayor número de 
individuos y, por ende, que revista una mayor dificultad su control. De ahí que la 
valoración de las circunstancias mencionadas anteriormente sirva para evitar un mal 
mayor del mal ya existente. 
El principio de proporcionalidad, es la pieza angular una vez se determina que la 
fuerza policial es el medio idóneo para actuar en el cumplimiento de un deber a fin 
de evitar cualquier exceso en su aplicación, es decir, conseguir el control de la 
persona con la fuerza estrictamente necesaria que requiera la situación en concreto. 
En consecuencia, derivado del uso proporcional de la fuerza, es posible que se 
provoquen resultados típicos de diferentes figuras delictivas, especialmente aquellos 
que están relacionados con la vida o integridad física de las personas afectadas, 
como es el caso de las lesiones. No obstante, Ruiz Ortiz y Mainar Ene (2016), hacen 
referencia a la STS 2966/2010, de 2 de junio, en la que se dice que “El uso 
proporcionado de la fuerza necesaria en cumplimiento de un deber impuesto 
legalmente no puede suponer la comisión de un delito, aunque el resultado sea el 
típico de una determinada figura delictiva.”  En adición, cabe destacar el alto carácter 
interpretativo de este principio, pues no se cuenta con la existencia de parámetros 
estables que definan la conducta a seguir, sino que el funcionario policial debe 
adaptarse a las circunstancias del caso en concreto. Por este motivo, las 
intervenciones en las que se haya realizado el uso de la fuerza policial, están sujetas, 
o al menos deberían estarlo, a una revisión posterior en la que se determina la 
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idoneidad de su aplicación, así como si se ha producido un abuso en su uso o no.51 
Ello reviste un cierto grado de incertidumbre para el agente actuante al no contar con 
una reglamentación que marque unas pautas seguras a seguir, pues cada caso es 
inevitablemente único. 
6.2 Recursos técnicos a utilizar  
 
Las unidades concretas de intervención para el control de masas de los distintos 
cuerpos policiales disponen de diversos recursos técnicos para controlar el transcurso 
y, en su caso, disolución de concentraciones y manifestaciones. Por ello, se procede a 
analizar los equipos de protección individual que disponen los agentes que integran las 
distintas unidades de intervención policial, pues la protección que ofrecen estas 
unidades empieza con la suya propia, dicho equipo es el siguiente: 
• Casco antidisturbios: Estos contarán con tres accesorios, una pantalla frontal 
resistente que permita una visibilidad amplia, un protector extensivo en la nuca 
que evite la exposición de la misma y una cinta de cierre que permita un buen 
ajuste de la cabeza. 
• Chaleco antitrauma: Previsto para la absorción de fuertes impactos y la 
protección de órganos vitales. 
• Protecciones complementarias: Se cuenta con coderas y rodilleras ligeras y 
resistentes, con el fin proteger sin limitar la movilidad. 
• Guantes antidisturbios: Protección de cortes e impactos. 
• Botas de seguridad: Reforzadas y cómodas pues los agentes afrontan largas 
jornadas de trabajo, estas deben ser antiperforación, ignífugas y transpirables. 
• Ropa ignífuga: Justificada por la presencia de barricadas en manifestaciones 
violentas y el empleo de cocteles molotov por parte de radicales. 
• Máscara antigás: Si se produce el empleo de gas pimienta o lacrimógeno. 
• Escudo antidisturbios: Deberán estar identificados con su debida rotulación y 
serán extremadamente rígidos, algunos incluso con protección balística. 
(Francisco, 2020, 15 de enero). 
Dicha protección trata de garantizar la integridad física de los agentes actuantes, pues 
se enfrentan en ciertas ocasiones a actuaciones hostiles, tales como los lanzamientos 
de objetos contundentes y agresiones físicas. De ahí su importancia y obligatoriedad, 
sin embargo, dicho equipo de protección junto a los medios de acción de acción activa 
que se analizan a continuación, crea indudablemente un ambiente hostil e intimidatorio 
 
51 Ruiz Ortiz y Mainar Ene, J.M. “El uso de la fuerza policial…, Cit., p.18. 
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que hay que tener en cuenta para tratar de rebajarlo en la medida de lo posible. Así 
pues, los medios de acción activa son casi en su totalidad los mismos en todas las 
unidades de intervención, ya que existen variaciones en función de la dependencia 
orgánica del cuerpo al que pertenezcan. Por ello, se analiza de un modo ilustrativo los 
medios de que dispone la PG-ME52, que, como todo cuerpo policial en España, ha recibo 
una preparación específica sobre los métodos y técnicas de intervención.  
La defensa o bastón policial / bastón extensible. Al igual que el resto de medios de 
acción activa, debe estar sujeto a una serie de características técnicas para que sea 
apto. La defensa se utiliza en el cuerpo a cuerpo para unos fines concretos, tales como 
guardar la distancia de seguridad, su uso como medio de contención o inmovilización o 
como arma de defensa para controlar o conducir a una persona en actuaciones relativas 
al restablecimiento del orden público. Su modo de empleo debe limitarse a uno o dos 
golpes cortos y secos, con la defensa en paralelo al suelo, a ser posible en el tren 
inferior, pues muscularmente está más protegida. En el caso de que se portase un arma 
blanca o un objeto contundente, se debe golpear a la articulación que lo esté sujetando 
y bajo ningún concepto se debe golpear en la cabeza. 
Artefactos lacrimógenos, fumígenos y espráis OC (extractos de pimienta natural). Su 
objetivo principal es reducir las capacidades de reacción de personas sin producir 
efectos secundarios. Los gases lacrimógenos son agentes irritantes de alta efectividad 
para el control de manifestaciones gracias al poder de dispersión que lleva parejo su 
uso, no obstante, este se encuentra altamente restringido. Así pues, tiene un efecto de 
irritación a nivel de mucosas, piel y tracto respiratorio, por lo que resultan incapacitantes 
al limitar la capacidad visual debida al ardor de ojos y el lagrimeo excesivo, así como 
tos y dificultades respiratorias que dan sensación de asfixia e irritaciones en la piel.53 
La principal problemática reside en los efectos perjudiciales en la salud al sufrir una 
exposición aguda54 y la escasa investigación dichos efectos nocivos en la salud 
derivados de un uso indiscriminado durante las protestas sociales, especialmente en 
sus efectos a largo plazo.55 Otros aspectos destacables son la influencia de las 
 
52 Generalitat Cataluña. Instrucción 8/2012, de 26 de abril, sobre la utilización de armas y 
herramientas de uso policial.  
53 Reyes Baraona, F., y Ríos, J. C., “Gas lacrimógeno: efectos mucocutáneos y enfrentamiento 
inicial.” Revista Chilena de Dermatología, 2019, p. 2.  
54 Rísquez, P.A. “Usos y abusos de los gases lacrimógenos y la salud: prevención y 
manejo.” Medicina Interna, 2013, p. 244.  
55 Rios-Gonzalez, C. M., de Benedictis-Serrano, G. A., & Visconti-vivas, R. T. “El uso de gas 
lacrimógeno en protestas como factor nocivo para la salud.” Revista Hispanoamericana de 
Ciencias de la Salud, 2017, p.31. 
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condiciones ambientales en el uso de estos gases y la dificultad que supone el control 
de los afectados por el lanzamiento, pues sus efectos los pueden sufrir terceros ajenos 
a los altercados producidos durante el transcurso de una manifestación, así como los 
traumatismos severos y quemaduras producidas por un impacto directo de los mismos. 
En cuanto al gas pimienta, destaca su nula utilización por parte de las FCS en la 
disolución de manifestaciones pese a tenerlos a disposición. Estos se podrían aplicar 
de manera selectiva sobre individuos violentos a los que se pretende reducir, 
produciendo en ellos una ceguera temporal y sensación de ardor. 
Armas destinadas a la impulsión y proyección de pelotas de goma, artefactos fumígenos 
y lacrimógenos: estas son, las armas largas del calibre 12 (escopeta policial) y la 
lanzadora de 40 milímetros. El uso de estas armas y municiones está limitado a 
actuaciones que revistan un nivel de riesgo alto, es decir, que el uso de la fuerza es 
indispensable, bien porque se haya actuaciones hostiles hacia terceras personas o 
hacia los propios agentes o bien que se hayan producido agresiones o se prevea de 
forma inminente. Su utilización es restringida y está sujeta a un riguroso control, solo 
podrá realizarse cuando el resto de medios o vías para rebajar el nivel de riesgo hayan 
fracasado. 
A continuación, se procede a analizar uno recursos más polémicos, las pelotas de goma. 
Dada su peligrosidad el gobierno vasco prohibió su uso en las unidades de la Ertzaintza, 
así como el gobierno catalán en la PG-ME, mientras que las unidades de Guardia Civil 
y Policía Nacional siguen utilizando este recurso. Así pues, debido a la búsqueda de un 
sustituto natural para las pelotas de goma, las policías de dichas policías autónomas 
integraron en sus unidades de intervención los proyectiles de FOAM SIR (Safe Impact 
Round), los cuales poseen una serie de características que se detallan a continuación 
mediante una tabla comparativa. Se destaca especialmente su mayor precisión en el 
tiro, una menor lesividad y el efecto de inhibición muscular que tras su impacto, facilitaría 
una posterior detención. 
CARACTERÍSTICAS PELOTAS DE GOMA PROYECTILES FOAM SIR 
Arma Escopeta larga calibre 12 Subfusil lanzador GL-06 de 
40mm 
Material Caucho Espuma viscoelástica 
Forma Esférica Cartucho + Pelota de golf  
Tamaño 54 milímetros de diámetro 40 milímetros 




Velocidad  200 m/s (720km/h) 83´3m/s (300 km/h) 
Distancia mínima -50 Metros 
-Menos distancia en caso de 
agresiones a policías (nunca inferior a 
15m) 
- Mismos requisitos. 
Modo de empleo - Apuntar al suelo a unos 10 metros 
del grupo a disolver, trayectoria 
“desconocida” (menor precisión, 
rebote) 
- Casos de agresiones contra 
policías, previsto que sea 
directamente contra el agresor en 
muslos y piernas a menos 
distancia. 
-Apunta directamente a la 
persona, trayectoria fija, 
siempre por debajo del cuello. 
(mayor precisión, sin rebote) 
Función -Dispersar a un gran número de 
personas e inmovilizar a un individuo 
cualquiera de un grupo en concreto. 
-Mantener distancia de seguridad 
-Inmovilizar a una persona en 
concreto que altera el orden 
público. 
-Mantener distancia seguridad 
Daño - 3,5 veces mayor  
- Consideración de armas “menos 
letales”, sin embargo, pueden 
provocar lesiones corporales 
irreversibles afectando a órganos 
vitales e incluso llegando a la 
muerte, como el caso Cabacas.56 
-Inhibición muscular 
inmediata, paraliza a la 
persona, no puede caminar 
alrededor de 1 minuto. 
-Cojera puede durar días. 
Tabla 1. Comparativa de proyectiles policiales antidisturbios. Fuente: Elaboración propia.  
Por otra parte, cabe mencionar los dos camiones antidisturbios equipados con cañón de 
agua que posee la PG-ME y el CNP, los cuales no se han utilizado nunca contra 
manifestantes pese haberse adquirido en 1994 y 2014 respectivamente. Solamente se 
ha recurrido a su utilización para abrir paso a las dotaciones policiales y de emergencias 
durante las barricadas en Barcelona provocadas por manifestantes violentos tras la 
sentencia del procés en octubre de 2019.  En consecuencia, pese a ser un medio 
disponible, su utilización es extremadamente excepcional, posiblemente por sus altos 
efectos lesivos, especialmente los derivados del uso desproporcional, contrastado por 
el gran número de afectados durante las protestas de Hong Kong en agosto y 
septiembre de 2019.57 
 
56 SAP de Bizkaia 82/2018 (Sala Penal, sección 1ª), de 29 de noviembre. 
57 N/A. (9 de agosto, 2019). “Hong Kong: Los cañones de agua representan un verdadero peligro en manos 





Por último, cabe destacar el avance de las tecnologías, ya que lleva parejo nuevas 
oportunidades de alteración del orden público como es el uso de drones. Ante este 
fenómeno se implementó en 2019 por parte de la Policía Nacional un rifle antidrones 
que permite, con un alcance de 2 kilómetros, neutralizar los sensores del dron 
mediante un rayo invisible para devolverlo a su base de lanzamiento sin que pueda 
ser nuevamente utilizado hasta que se resetee.58  





En numerosas ocasiones el interés social por la gestión de las manifestaciones en 
vía pública viene dado por la intervención de la policía en la disolución de la 
concentración por la alteración del orden público. En este trabajo de investigación se 
quiere abordar todos los elementos que eviten que se llegue al uso de la fuerza para 
reestablecer el control, para ello, el principal objetivo es reducir al máximo las 
ocasiones en las que se llega a vulnerar el orden público abordando los aspectos que 
trabajan las autoridades policiales en el ámbito de la prevención. 
En el caso de manifestaciones comunicadas, de acuerdo con lo establecido con la 
LODR, se produce un proceso de comunicación entre los organizadores de la 
manifestación y la autoridad gubernativa, es decir, con la Delegación de gobierno, 
Policía Local, Policía Nacional o Policía Autonómica correspondiente. En este 
proceso, conocer el objetivo de la protesta, estimación del número de asistentes, 
determinación del recorrido, fecha, hora y duración serán los elementos esenciales 
que se abordarán. En este punto, cabe destacar a la PG-ME por ser pionera en la 
creación de un área específica en la que se previenen posibles conflictos que puedan 
poner en riesgo la seguridad ciudadana. Esta es el Área de Mediación, Negociación 
y Responsabilidad Social Corporativa59, en la que se potencia la importancia de la 
comunicación con el fin de prevenir alteraciones del orden público, resolviendo así 
posibles problemáticas que surjan entre las partes a través de la mediación para que 
se puedan reestablecer los vínculos y mejorar la convivencia ciudadana. Con el 
 
58 Álvarez. J. (31 de mayo, 2019). “La policía utilizará un rifle anti-drones para controlar el espacio aéreo 
durante la final de la Champions.” Cadena SER. Disponible en: 
https://cadenaser.com/ser/2019/05/31/tribunales/1559299864_721060.html 
59 Decreto 415/2011, de 13 de diciembre, de estructura de la función policial de la Dirección 
General de la Policía. Artículo 8. 
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mismo fin, tal y como destaca Blay (2013)60 surgió el proyecto europeo “Good practice 
for dialogue and communication as strategic principles for policing political 
manifestations in Europe” con la colaboración del Instituto de Seguridad Pública de 
Cataluña, apostando de esta manera por la prevención del conflicto desde el diálogo. 
Así pues, resulta fundamental conocer los grupos principales que se espera que 
asistan, así como la previsión de asistencia de posibles alborotadores conocidos a 
los que habrá que prestar atención debido al impacto que estos puedan tener en la 
multitud, ya que pueden generar un conflicto de difícil control. También es 
imprescindible detectar posibles ubicaciones significativas que puedan influir en el 
comportamiento las personas congregadas, de esta manera, se podrán realizar las 
acciones policiales preventivas oportunas en aquellos lugares. (Carque Vera, s.f.). 
Por otro lado, uno de los aspectos principales es la atención prestada a la divulgación 
de información por redes sociales, ya que tiene una gran capacidad de influencia en 
sus receptores al margen de si el contenido transmitido es veraz o no, por ello, 
desmentir rumores e información falsa es una tarea policial prioritaria, especialmente 
si fomentan discursos de odio y mensajes discriminatorios, estigmatizando a 
colectivos y dañando su reputación en favor de la desinformación a la sociedad.61 Por 
consiguiente, dichas labores de investigación también permiten la detección de 
grupos violentos, que no dejan de ser generalmente una minoría que poco o nada 
tiene que ver con el motivo de la manifestación, sino que la usan como escaparate 
para arremeter contra los cuerpos policiales. Hoy en día preocupa especialmente la 
organización que muestran estos grupos y su gran capacidad de convocatoria, de 
ahí se extrae la importancia de una adecuada prevención en labores de información 
e investigación, basadas en estar en constante actualización por parte de la policía, 
pues la detección de peligros o de comportamientos potencialmente violentos supone 
una ventaja operativa, ya que la disposición de dicha información con carácter previo 
al desenlace permite una respuesta eficaz en base a los recursos disponibles. 
Por otra parte, de cara a una prevención efectiva resulta fundamental el buen hacer 
de los representantes públicos que secunden las manifestaciones o bien que tengan 
alguna responsabilidad con el objeto de las mismas, pues la tensión que pueda haber 
en ellas va a estar influenciada por las acciones y declaraciones de dichos 
representantes políticos. Por este motivo, los cuerpos policiales tienen en cuenta todo 
 
60 Blay, E., El control policial…, Cit., p. 21. 
61 Aparici, R., Garcia-Marín, D., y Rincón-Manzano, l. “Noticias falsas, bulos y tendring topics. Anatomía y 
estrategias de la desinformación en el conflicto catalán.” El profesional de la información. 2019, p. 2.   
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aquello que pueda influir en el comportamiento de los manifestantes como es el caso 
de las declaraciones institucionales.  
Otro aspecto que debe primar es la preparación e instrucción de los agentes para un 
adecuado control del transcurso de la manifestación. El entrenamiento en técnicas 
policiales debe ser lo más realista posible, centrándose en aspectos más allá del 
físico, pues destacan las habilidades de comunicación como una de las principales 
herramientas de cara a la evitación de conflictos, también se tienen en cuenta la 
capacidad de reacción en situaciones de estrés, así como la gestión de la tensión y 
las emociones. No obstante, las técnicas de comunicación policial se entienden 
mejorables, ya no solo para evitar la resolución de un conflicto sin la utilización de la 
fuerza, sino también de cara a ganarse el respeto y confianza de la persona o grupo 
de personas con las que se interactúan. 
No obstante, como se ha señalado a lo largo del trabajo, las manifestaciones en vía 
pública tienen en su mayoría un contenido político, económico o social, por lo que 
generalmente compete a las instituciones públicas dar respuesta a la problemática 
que se manifiesta. Por este motivo, no hay mayor prevención que el diálogo entre las 
instituciones públicas y los colectivos afectados con el objetivo de atender 
adecuadamente las demandas por las que surge la manifestación. 
6.3.2 Control. 
  
En primer lugar, para un adecuado control, se debe contactar con los organizadores 
y comprobar que todo se encuentre en orden, en este momento, es importante que 
los agentes actuantes les recuerden que se encuentran ahí para ayudarles y que el 
despliegue policial tiene el fin de que la marcha discurra con normalidad para que 
puedan ejercer libremente su derecho. De la misma manera, se debe evitar 
manifestar opiniones y responder a posibles provocaciones.  En adición, destaca la 
misión policial de proteger el libre ejercicio del derecho a manifestarse frente a 
quienes pretendan imposibilitarla, por ello, el papel que desarrollan las policías 
locales en la regulación del tráfico mediante desvíos es fundamental para la evitación 
de posibles conflictos. Asimismo, las FCS deben prestar atención para mantener la 
manifestación dentro de los límites fijados por la ley, especialmente a aquellas 
alteraciones que pueden suponer una alteración del orden público. En este sentido, 
es esencial la determinación del dispositivo policial adecuado a las características 
concretas de la manifestación, es decir, su itinerario, el número aproximado de 
asistentes que se prevé, así como sus peculiaridades y el ambiente general 
esperado. Otro aspecto a tener en cuenta será la detección de aquellos individuos o 
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grupos ajenos a la manifestación que traten de boicotearla o presenten una actitud 
hostil frente a las FCS. (Carque Vera, s.f.). 
Por otra parte, las FCS deben evitar que sus actuaciones durante la manifestación 
den lugar a la indignación pública, especialmente las que impliquen el uso de la 
fuerza, por ello se debe actuar siempre de acuerdo a los principios de necesidad, 
adecuación y proporcionalidad, ya que todo aquello que se salga de esta línea no iría 
de acuerdo a los principios del servicio público que ofrecen y podría acarrar una 
respuesta ofensiva de los presentes. Por este motivo, no sorprende la permisividad 
policial ante la comisión de determinadas infracciones menores, lo que refleja, de 
acuerdo con Blay (2013) una tolerancia hacia las alteraciones de la convivencia 
urbana62, lo que no significa que no se puedan investigar los hechos con posterioridad 
para la identificación y sanción del infractor. La permisividad no es una muestra de 
debilidad sino de inteligencia, pues el control de la situación depende de ello, en el 
momento en el que la policía interviene, todos los presentes observan de manera 
exhaustiva la acción con el consecuente riesgo de que se interprete como ilegítima 
en caso de no ser claramente merecedora de reproche. No obstante, no todas las 
infracciones menores quedan sin intervención policial, pues algunas de ellas pueden 
alentar a más violentos a realizar acciones similares o más graves, como es el caso 
de la quema de contenedores de la basura para establecer barricadas. En virtud de 
ello, los funcionarios policiales encargados de velar por la protección de la 
manifestación, deben tener un amplio entendimiento acerca del comportamiento de 
la masa en concreto, así como una capacidad elevada de previsión sobre cómo 
reaccionaría la multitud en ciertas situaciones que podrían resultar incontrolables. 
Otro aspecto a tener en cuenta es la planificación de los turnos de los agentes 
encargados de otorgar la protección de las manifestaciones, pues en ocasiones, se 
realizan servicios prolongados que llevan al agotamiento físico y mental, por lo que 
dificulta aún más la agudeza en el acierto de la toma de decisiones. 
A modo de cierre del presente apartado cabe destacar el recurso a las detenciones 
como elemento para gestionar las protestas, siendo este concebido en teoría como 
el último recurso debido a la violación de la ley, que debe realizarse con la máxima 
rapidez y discreción. Por otro lado, no debe valorarse como un instrumento preventivo 
con el fin de incapacitar temporalmente a los manifestantes más problemáticos si la 
detención carece de la debida justificación, tal y como sospecha Blay (2013).63 
 
62 Blay, E., El control policial…, Cit., p. 7. 
63 Blay, E., El control policial…, Cit., p. 23. 
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6.3.3 Disolución.  
 
Una vez llegado el momento en el que la alteración del orden público es un hecho y 
tras los esfuerzos de restablecimiento del mismo por vías basadas en la 
comunicación y el entendimiento han fracasado, las unidades policiales encargadas 
de la intervención deberán reestablecer el orden en base a una respuesta adecuada 
a los principios de necesidad, congruencia, oportunidad y proporcionalidad ya 
comentados, pues no cabe más remedio que la disolución mediante el uso de la 
fuerza.  
En este sentido, cabe retomar de un modo más específico las directrices de la ONU 
en sus Principios Básicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego por los 
Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley, ya que estable el modo de 
actuación ante la dispersión de reuniones ilícitas. En primer lugar, en su artículo 13, 
se recoge las reuniones ilícitas, pero no violentas, en este caso, la policía evitará el 
empleo de la fuerza y de no ser posible, “lo limitarán al mínimo necesario”. Ante este 
tipo de situaciones, la labor de las FCS se encuentra ante la dificultad añadida de 
justificar el uso de la fuerza ante una masa pacífica64 que se niega a abandonar el 
lugar en el que se encuentre congregada, lo que afecta de manera categórica a la 
reputación de las unidades de intervención que inevitablemente recurren al empleo 
de la fuerza para conseguir el fin pretendido de reestablecer el orden público, como 
por ejemplo, retomar la libre circulación de vehículos en una autovía. Por otro lado, 
en el artículo 14, se recoge la dispersión de reuniones violentas, en las que existe la 
posibilidad de “utilizar de armas de fuego cuando no se puedan utilizar medios menos 
peligrosos” bien es cierto que, el uso de armas de fuego queda limitado a las 
circunstancias en las que “sea estrictamente inevitable para proteger una vida” 
(artículo 9). No obstante, su uso se asume como algo extremadamente excepcional 
pues está previsto que con la utilización de aquellos medios menos peligrosos se 
pueda conseguir el fin pretendido, incluso el de proteger la vida. 
Como se ha señalado anteriormente en el presente trabajo, en el artículo quinto de 
la LODR los supuestos en los que se prevé la suspensión y disolución de las 
manifestaciones, por lo que las actuaciones de las FCS estarán limitadas por este 
precepto legal e irán encaminadas en favor de su cumplimiento.  
Innegable resulta la vital importancia del modo de empleo de las armas no letales 
incapacitantes disponibles, ya que gracias un adecuado manejo de estos recursos 
 
64 Cerezales, D. P. Sin efusión de sangre…, Cit., p.4. 
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desde una adecuada autoprotección de los agentes se podrán cumplir con los 
parámetros que legitiman el uso de la fuerza policial, siendo estos los principios de 
necesidad, congruencia, oportunidad y proporcionalidad, así como con el 
restablecimiento del orden público sin causar lesiones graves a ninguna persona y 
reduciendo al máximo de lo posible la afectación de una persona ajena a la alteración 
del orden público. Para que ello resulte posible, los funcionarios policiales que 
participen en los dispositivos de vigilancia y control deben tener claras cuales son las 
instrucciones de las tácticas policiales a seguir para proceder adecuadamente. En 
consecuencia, una adecuada labor de prevención tendrá prevista todos los 
escenarios posibles de alteración del orden público y las vías más adecuadas para 
su restablecimiento.  
Para concluir, es necesario subrayar que la intervención policial, como no podría ser 
de otra manera, es siempre el último recurso que se lleva a cabo para el 
restablecimiento del orden público. Bien es cierto que conviene distinguir la disolución 
de una manifestación pacífica de aquellas manifestaciones que adquieren un 
carácter violento y que son imposibles de contener por otra vía debido a su 
naturaleza, siendo en este segundo caso innegable la necesariedad de la actuación 
policial dentro de los criterios legales establecidos. Por ello, conviene enfatizar que 
la disolución de una reunión pacífica supone una violación del derecho del derecho 
fundamental de reunión aun cuando no se haya realizado la comunicación previa 
debido a la espontaneidad de la misma. A este respecto el TEDH65 concluye que la 
dispersión de una reunión pacífica no puede considerarse necesaria en una sociedad 
democrática, pues no supone ningún peligro para el orden público “más allá de las 
perturbaciones menores que inevitablemente supone cualquier reunión celebrada en 
vía pública”. Además, recuerda que, en ausencia de actos violentos los poderes 
públicos deben mostrar tolerancia con las reuniones pacíficas. 
7. El impacto de la jurisprudencia en la praxis policial 
 
7.1 Caso Ester Quintana  
Entre las consecuencias más trágicas y no deseadas en las intervenciones policiales 
cuando se utilizan pelotas de goma para proceder a la dispersión de un determinado 
grupo o multitud violenta, se encuentran las fracturas de pómulo, nariz, párpados, 
pérdidas de oído, rotura de costillas y caídas al suelo en estado de inconsciencia al sufrir 
 
65 STEDH, 25691/94, (Sección 2ª) BUKTA Y OTROS C. HUNGRÍA, 17 julio de 2007. 
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el impacto en la cabeza, pero cabe destacar una de las más conocidas, la pérdida de 
ojos provocadas por disparos de proyectiles policiales.  
Este es el caso de Ester Quintana66, la cara visible a la que muchas más víctimas y 
sociedad civil se han sumado a denunciar este tipo de material policial. En el impacto 
que sufrió Ester no se ha podido determinar si fue a consecuencia de un disparo de una 
pelota de goma o un proyectil de FOAM, no obstante, las probabilidades de que la lesión 
fuese a consecuencia de un disparo de una pelota de goma son más elevadas y que, 
sin duda, fue provocado por un proyectil policial, el cual provocó el estallido del globo 
ocular izquierdo, con la consiguiente pérdida total de la visión del mismo ojo.  
Por otro lado, Ester no pudo encontrar justicia pues no fue posible la identificación del 
responsable que efectuó el disparo, ya que, ante la existencia de pruebas de que se 
produjeron dos disparos en un intervalo inferior a 2 segundos, se procedió al examen 
pericial de la escopeta que portaba el acusado que demostró la imposibilidad de efectuar 
dos disparos en dicho intervalo de tiempo. En consecuencia, el tribunal absolvió al 
acusado al no poder determinar si la pérdida del ojo de Ester fue provocada por el 
disparo que este efectuó o si fue fruto del otro no identificado. No obstante,  se 
incumplieron los protocolos de actuación marcados, ya que dichos disparos no deberían 
haberse realizado, pues la zona donde ocurrió el lamentable suceso se hallaba en 
situación de tranquilidad y no procedía aquella intervención desproporcional. 
Fruto de la indignación social provocada por el elevado número de víctimas a raíz del 
uso de balas de goma por parte de operativos policiales en fase de disolución, surgen 
asociaciones como “Stop Pelotas de Goma” o “Ojo con tu ojo” que tratan de establecer 
un cambio mediante la prohibición del uso de ese recurso policial. Por ello, el Síndic de 
Greuges de Catalunya, en su labor de atención a las personas que se encuentren 
desprotegidas ante la actuación de las administraciones, ya se encontraba elaborando 
un informe67 en el que añadió la noticia del caso de Ester Quintana. 
Así pues, gracias a la repercusión del caso, se marcó un punto de inflexión que provocó 
al Parlamento de Cataluña a realizar una Comisión de estudio sobre los modelos de 
seguridad y orden público del uso de material antidisturbios en los eventos de masas,68 
mediante la cual se extrajeron un gran conjunto de conclusiones que fueron aprobadas 
 
66 SAP BCN 262/2016 (Sala Penal, sección 3ª), de 26 de mayo. 
67 Síndic de Greuges Catalunya. “Resolución de la actuación de oficio Núm. 2358/2011, relativa 
al uso de las pelotas de goma.”  2012. 
68 X legislatura, tercer periodo, Núm. 198, Comisión de estudio sobre los modelos de seguridad 
y orden público del uso de material antidisturbios en los eventos de masas, 25 de noviembre de 
2013. Disponible en: https://www.parlament.cat/document/nom/10b198.pdf 
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mediante resolución69 , entre ellas, la prohibición total del uso de pelotas de goma a 
partir del 30 de abril de 2014.  
7.2 Caso Cabacas 
En cuanto al uso de las pelotas de goma por parte de la Ertzaintza, se prohibieron a raíz 
del Caso Cabacas70, ya que este falleció a causa del impacto de una pelota de goma 
que le provocó un traumatismo craneoencefálico. La intervención policial que nunca tuvo 
que tener lugar, sucedió a raíz de la victoria de un partido de futbol del Athletic Club de 
Bilbao en la que numerosos aficionados acudieron a un callejón para celebrarlo. En este 
contexto, se originó una pelea por lo que las patrullas policiales recibieron el aviso y 
acudieron al lugar. No obstante, a su llegada la pelea ya estaba disuelta y simplemente 
se produjo algunos lanzamientos de objetos de escasa entidad contra los furgones 
policiales, a lo que los agentes respondieron de una manera desproporcionada mediante 
el lanzamiento de salvas y pelotas de goma, propiciando un trágico desenlace. En este 
sentido, el tribunal manifestó que se vulneró los protocolos de actuación en situaciones 
de orden público, con la consecuente escalada de tensión en la zona provocada por la 
propia actuación policial. 
Además, el tribunal denuncia la deficiente investigación que se llevó a cabo por parte de 
la Ertzaintza en busca del esclarecimiento del fatal suceso, pues no se hicieron ni una 
serie de comprobaciones mínimas como la determinación de quién llevaba cada arma 
que se utilizaron en el lugar de los hechos, pues en vez de eso, según señala la 
sentencia, “se limpiaron de inmediato y se impidió cualquier prueba que pudiera 
realizarse sobre ellas”. Finalmente, se condenó por homicidio imprudente a una pena 
de dos años de prisión al agente de máxima graduación, ya que infringió el deber 
objetivo de cuidado en la situación de mando que ejercía, quedando absueltos los otros 
5 acusados por no poder determinarse quién realizó el disparo. 
8. Discusión, propuestas de mejora y conclusiones. 
 
A raíz del trabajo realizado, se plantea si las actuaciones realizadas por las FCS 
encargadas de la protección de reuniones y manifestaciones están orientadas a 
controlar todos aquellos aspectos que contribuyen a una minimización del riesgo de 
una alteración del orden público. En este sentido, se ha observado que en ocasiones 
 
69 Resolución 476/X del Parlamento de Cataluña, por la que se aprueban las conclusiones del 
informe de la comisión de estudio sobre los modelos de seguridad y orden público del uso de 
material antidisturbios en los eventos de masas, 18 de diciembre de 2013. Disponible en: 
https://www.parlament.cat/document/intrade/243980 
70 SAP de Bizkaia 82/2018 (Sala Penal, Sección 1ª), de 29 de noviembre. 
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se realizan intervenciones desproporcionadas en cuanto al uso de la fuerza se refiere, 
llegando incluso a realizar un modo de empleo inadecuado de las armas no letales a 
su disposición. Por lo que, se cree que la metodología del trabajo policial debería 
reorientarse y encaminarse a fin de evitar un uso de la fuerza fuera de los parámetros 
de necesidad, congruencia, oportunidad y proporcionalidad, buscando así, potenciar 
todas aquellas alternativas que contribuyen a la evitación del conflicto. Así pues, es 
innegable el desconocimiento existente entre las intenciones de los manifestantes y 
las de la policía encargada de su protección en los dispositivos policiales durante la 
celebración de manifestaciones, lo que supone una clara desconfianza entre ambas 
partes que incluso se llegan a considerarse antagonistas (Reales, 2013)71. Por ello, 
las siguientes propuestas tienen el objetivo de prevenir posibles alteraciones del 
orden público favoreciendo el ejercicio del derecho de reunión y manifestación, 
estando orientadas principalmente a mejorar las actuaciones de las FCS que velan 
por la protección de este derecho fundamental. 
PRIMERA: Creación de una unidad policial de diálogo especializada en prevención 
y resolución de conflictos que esté integrada en cada brigada provincial de seguridad 
ciudadana de Policía Nacional.  
Las concentraciones que provoca el ejercicio de este derecho hacen que los 
individuos y grupos que participan en estas interactúen entre sí influyendo en el 
resultado de las mismas. Por lo que, a modo de réplica del Área de Mediación, 
Negociación y Responsabilidad Social Corporativa desarrollada en la PG-ME, es 
necesaria una implementación de una unidad de diálogo específica en el CNP que 
incorpore la comunicación desde un enfoque estratégico para eventos de orden 
público y que esté integrada en cada brigada provincial del CNP, pues de esta 
manera se facilitará la relación con los grupos de protesta, interactuando con estos 
con carácter previo a la reunión y manifestación así como durante y después de su 
ejercicio. De esta manera, estimulando los conocimientos policiales con base en la 
investigación y experiencia con manifestaciones, aumentaría el conocimiento sobre 
las identidades sociales de los manifestantes, así como sus motivaciones y 
estrategias. En consecuencia, la unidad estaría compuesta por funcionarios policiales 
que tuviesen o estuviesen dispuestos a adquirir conocimientos y comprensión de los 
grupos específicos involucrados para potenciar el diálogo y ser conscientes del 
comportamiento que estos desarrollan para construir y mantener confianza en la 
policía. 
 
71 Reales. F. La gestión de la alteración del orden…, Cit., p. 517. 
43 
 
Este tipo de agentes de policía de diálogo ha demostrado que su labor repercute en 
la reducción de la tensión en países como Suecia, que, tal como señala Amnistía 
Internacional (2013)72 , tras los disturbios públicos acontecidos en Göteborg en el año 
2001, se creó la Unidad de Diálogo con el fin de llevar a cabo una nueva forma de 
resolución de conflictos efectiva en la que se atiendan los fines e intereses de los 
manifestantes estableciendo vínculos con la policía y produciendo una reducción de 
la conflictividad. En este sentido también destaca la Unidad de Paz de Ámsterdam y 
la Unidad de Gestión de Conflictos dependiente de la policía de la Baja Sajonia 
(Alemania). Así pues, como señala Reales (2013), pese a un estado de incredulidad 
inicial en el que los agentes de diálogo eran vistos por propios funcionarios policiales 
como una interferencia en la gestión de las manifestaciones, poco a poco se 
demostró su utilidad gracias a la disminución del número de enfrentamientos entre 
manifestantes y policía, así como en el número de detenciones y heridos.73 
En definitiva, la implementación de una unidad de diálogo en el CNP conduciría a 
una reducción de tensión entre manifestantes y policía, así como la prevención de 
alteraciones del orden público. Esta unidad favorecería el establecimiento de puentes 
de conexión con la policía contribuyendo a la facilitación del libre ejercicio del derecho 
de reunión y manifestación, así como a romper el estereotipo de una policía represiva 
ante el conflicto. Por lo que, en atención a lo expuesto anteriormente, la figura del 
criminólogo podría ser clave en esta unidad policial.  
SEGUNDA: Mejorar la comunicación con los participantes antes, durante y después 
de la reunión o manifestación por parte de la policía de diálogo y antidisturbios. 
La comunicación previa a la reunión o manifestación estaría resuelta por las labores 
de la unidad de diálogo ya descrita en la primera propuesta. Posteriormente, durante 
la concentración es conveniente informar a la masa congregada acerca de las 
intenciones de la policía de manera clara con el fin de evitar tensiones innecesarias, 
es decir, justificar la presencia policial como medio de protección para los 
congregados siendo conveniente que los funcionarios policiales a nivel individual 
establezcan pequeños contactos con los manifestantes para generar confianza. Por 
otro lado, inevitablemente se debe recurrir a altavoces que garanticen una 
comunicación efectiva en ciertas situaciones, incluso en los momentos de mayor 
dificultad, avisando en todo momento de las intenciones policiales especialmente si 
se va a proceder a cargas policiales. 
 
72 Amnistía Internacional Países Bajos. “La actuación policial en reuniones públicas”, 2013, p.11. 
73 Reales. F. La gestión de la alteración del orden…, Cit., p. 510. 
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Por último, la comunicación con posterioridad a la reunión o manifestación con los 
organizadores se efectuaría gracias a la unidad de diálogo, la cual tendría el fin de 
comentar el transcurso de la concentración para así establecer relaciones y reducir 
las confrontaciones generando confianza en el futuro. 
TERCERA: Documento informativo sobre las normas y valores de los grupos 
principales que se congregarán en la reunión o manifestación, para así poder 
desarrollar una mejor comunicación con los mismos, así como establecer los 
principales problemas que pueden surgir y cómo reaccionar frente a estos. 
Debido al carácter de movilidad y la gran variedad de grupos con los que interactúan 
las Unidades de Intervención Policial, sería recomendable la realización de dicho 
documento en aquellas actuaciones que se prevean más complicadas de gestionar 
con el fin de mejorar la comunicación con los manifestantes. 
CUARTA: Mejora de las condiciones de servicio de los agentes. 
Para que los funcionarios policiales puedan ofrecer un servicio público de calidad, es 
necesario garantizar el bienestar de los agentes para dar una respuesta óptima y 
adecuada ante situaciones de estrés tras un largo periodo, ya que, como se ha 
denunciado en diversas ocasiones por el Sindicato Unificado de Policía, se realizan 
servicios con un excesivo número de horas, con descansos reducidos y dietas 
inadecuadas.  
QUINTA: Mejorar las competencias de los funcionarios policiales en la confrontación 
verbal. 
Se considera un aspecto esencial de cara al trabajo que realizan las FCS a fin de 
garantizar la seguridad ciudadana, pues gracias a un adecuado manejo de las 
interacciones de la policía con los manifestantes, podrán logarse evitar situaciones 
de tensión, insultos, quejas y denuncias. En definitiva, se considera necesario el 
incremento de la instrucción en el empleo de técnicas denominadas “Judo verbal”74, 
con el objetivo de adquirir las habilidades de comunicación idóneas para evitar   
enfrentamientos innecesarios, dando así una respuesta al ciudadano en la que se 
consiga lo pretendido por la policía desde un uso de la palabra eficiente. 
 
 
74 Véase el artículo periodístico de Boronat. M. (6 de mayo de 2012) “Judo verbal” para resolver conflictos. 




SEXTA: Suspensión del uso de pelotas de goma. 
Se trata de un recurso efectivo en cuanto a la disolución, pero tremendamente peligroso 
para el receptor del disparo, ya que, está más que demostrada su capacidad lesiva en 
base a la experiencia. Según detalla el informe de “Stop Balas de Goma”75 en 
recopilación con numerosos artículos médicos y científicos, son exageradamente 
numerosas las lesiones que puede causar el uso de las pelotas de goma, entre las 
cuales destacan por su extrema gravedad los hematomas cerebrales, las fracturas de 
cráneo y mandíbula, las perforaciones pulmonares e intestinales, los traumatismos 
testiculares y las pérdidas de ojos e incluso de la vida.  
Por este motivo, se pone en duda la proporcionalidad del uso de las pelotas de goma 
debido al tremendo daño que pueden provocar y al carácter imprevisible de su 
trayectoria, pues esta es aleatoria debido a que el disparo debe producirse a una 
apuntando al suelo a unos 10 metros del grupo a disolver desde una distancia mínima 
de 50 metros que no siempre se cumple. Con este modo de empleo, a la hora de realizar 
el disparo no se puede saber de forma exacta quien lo va a recibir ni en qué parte del 
cuerpo. Por otro lado, cabe destacar que la energía cinética a la que sale el proyectil de 
la escopeta es de 830 julios, mientras que, según indica el informe de Stop Bales de 
Goma (2013), la entidad STOA (Science amb Tecnhology Options Assessment) la cual 
trabaja para el parlamento europeo, establece el límite en 122 julios en las municiones 
de impacto cinético para la categoría de armas “menos letales”76. 
Por lo anteriormente expuesto, sorprende que el gobierno de España no retire de las 
FCSE este recurso altamente peligroso y lo sustituya por otro menos lesivo y de eficacia 
similar como son los proyectiles de FOAM77, siguiendo el ejemplo del gobierno vasco y 
catalán con sus policías autonómicas en 2013 y 2014 respectivamente. En definitiva, no 
se puede negar que los proyectiles de FOAM puedan causar lesiones semejantes a las 
que causan las pelotas de goma, sin embargo, se puede afirmar que tienen menos 
probabilidades de causarlas con un uso adecuado por parte de las FCS, por lo que se 
su prohibición se convierte en una cuestión de justicia social. 
 
 
75 Stop Bales de Goma. “L’ús de bales de goma per part de la Brigada Mòbil dels Mossos 
d´Esquadra.” 2013. 
76 Stop Bales de Goma. L’ús de bales de goma…, Cit. p. 4. 




SÉPTIMA: Mayor investigación en el uso de las armas no letales. 
Cabe remarcar la necesidad de continuar con el estudio en la creación y mejora de las 
armas no letales que puedan contribuir de manera segura al restablecimiento del orden 
público sin provocar un daño desproporcionado en las personas que sufran su uso. 
Además, resulta necesario hacer referencia a la Resolución del Parlamento Europeo 
sobre el derecho a manifestarse de forma pacífica y el uso proporcionado de la fuerza 
(2019), ya que en su punto 11 manifiesta su “preocupación por el hecho de que los 
Estados miembros manejan diferentes umbrales para el uso de la fuerza y de las armas” 
lamentando que todos los ciudadanos europeos no gocen de la misma protección. 
También se critica la falta de un criterio unánime respecto al uso de las armas no letales 
y se celebra la prohibición determinados tipos de estas en Estados miembros. 
OCTAVA: Participación de la sociedad civil en el análisis de las actuaciones 
policiales que requieran el uso de la fuerza, especialmente en las manifestaciones. 
Dicha participación tendría el fin de elaborar un informe no vinculante sobre aquellos 
protocolos de actuación policial en los que esté prevista la aplicación de la fuerza. 
Ello tendría el fin de mejorar estos protocolos y hacer partícipe a la sociedad en ellos, 
dejando a un lado el hermetismo policial a los que generalmente estos están sujetos. 
La participación tendría lugar mediante grupos de observación de manifestaciones y 
protestas y estaría compuesto por psicólogos, sociólogos, penalistas y criminólogos 
del ámbito universitario expertos en la materia. 
Para concluir, queda acreditado que el dilema del orden público presenta un carácter 
persistente y que siempre debe estar orientado hacia el principio de proporcionalidad 
en busca un punto intermedio indefinido. Además, se pone de manifiesto la imperiosa 
necesidad de proteger el derecho de reunión y manifestación mediante la mejora de 
los protocolos de actuación ante desórdenes públicos, así como las respuestas 
institucionales que afectan a este derecho. En este sentido, al igual que Dunja 
Mïjatovic78 (2019), cabe denunciar la imprecisión de la LOPSC en su redacción, lo 
que provoca un margen de discrecionalidad a los funcionarios policiales aumentando 
así el riesgo de imponer restricciones arbitrarias al derecho de reunión pacífica. Ello 
supone la desprotección de este derecho fundamental, pues su control está basado 
en una regulación punitiva con base intimidatoria, lo que dificulta su compatibilidad 
con un sistema democrático, social y de derecho, poniendo en duda los estándares 
de protección que promulga la Unión Europea.  
 
78 Comisaria responsable de Derechos Humanos en el Consejo de la Unión Europea. 
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